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Prélogo

Los paises de América Latina enfrentan un escenario econémico complejo debido
al debilitamiento del crecimiento y a la incertidumbre prevaleciente en la economia
internacional. Si bien los fundamentos macroeconémicos de la regién para enfrentar
posibles caidas de la demanda agregada en el corto plazo son sélidos, el escenario de
mediano plazo es menos favorable que en la Giltima década. Debido al menor dinamismo
de la demanda externa y a la volatilidad en el precio de las materias primas, de las
cuales los paises latinoamericanos siguen dependiendo en exceso, las debilidades
estructurales impedirian alcanzar un crecimiento econémico mayor y mas incluyente
durante los préximos anos.

Para afrontar estos retos y afianzar el progreso reciente, en especial en reducciéon
de la pobreza y las desigualdades, se requiere impulsar un cambio estructural que
favorezca la diversificaciéon de la economia, incremente la productividad y reduzca las
brechas productivas y tecnolégicas. Es aconsejable que, para lograr estos objetivos, los
gobiernos de la regién redoblen sus esfuerzos en el disefio e implementacién de mas
y mejores politicas de desarrollo productivo, innovacién, financiamiento y educacién.
La cooperaciéon y la integracién econdémica entre los paises pueden también ser
instrumentos eficaces para generar el aprendizaje mutuo y el dinamismo necesarios en
el actual contexto.

Estos temas se analizan en la presente edicién de Perspectivas econdmicas de América
Latina 2013, fruto del trabajo conjunto del Centro de Desarrollo de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y de la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL). En el informe se proponen politicas destinadas a
transformar a las pequenas y medianas empresas latinoamericanas en agentes de
cambio, con el objetivo de aumentar su productividad y competitividad, asi como de
aprovechar al maximo su potencial para generar empleos de calidad.

El principal mensaje de este informe es que la formulacién de las politicas destinadas
a las pymes, —-tanto a través de la modernizacién de las empresas ya existentes como
mediante la creacién e ingreso al mercado de otras nuevas en actividades de mayor valor
agregado-, debe considerar la heterogeneidad de estos actores y de su entorno.

En el documento se analizan experiencias y buenas practicas, tanto en América
Latina como en la OCDE, y se proponen politicas especificas para promover la
articulacién productiva, el desarrollo regional, el acceso a los mercados internacionales
y la participacién en las cadenas globales de valor. Para afrontar los retos de largo plazo,
América Latina también necesita poner en practica politicas que faciliten el acceso de
las pymes a fuentes de financiamiento; que les permitan desarrollar sus competencias
y recursos humanos, y que promuevan la innovacién y el uso de las tecnologias de la
informacién y de las comunicaciones.
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PROLOGO

Esperamos que este trabajo, que se presenta en la XXII Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estado y de Gobierno de Cadiz, contribuya al debate sobre opciones de politicas
que potencien el papel de las pymes latinoamericanas.

Alicia Barcena Angel Gurria
Secretaria Ejecutiva Secretario General
Comisién Econémica para Organizacién para la Cooperacién
América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
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Resumen ejecutivo

En el corto plazo, América Latina crecerd a tasas relativamente altas y tiene
margen para actuar contraciclicamente en caso que fuese necesario. Sin
embargo, la regién enfrenta un escenario de mediano plazo complejo. La
menor demanda externa pondra al descubierto las limitaciones del actual
patrén de crecimiento basado en la escasa incorporacién de valor agregado
y la exportacién de recursos naturales en muchos paises de la regién. Los
gobiernos latinoamericanos deben tomar ahora las medidas —consistentes
con las politicas macroeconémicas de corto plazo- para fortalecer las
estructuras productivas y superar los problemas de heterogeneidad
estructural mediante la diversificacién y la mayor incorporacién de
conocimiento. Las pymes latinoamericanas pueden transformarse
en agentes importantes del cambio estructural y del aumento de la
productividad. Un esfuerzo de esta naturaleza requiere de un cambio de
enfoque en las politicas publicas hacia las pymes. Para que estas sean
efectivas, se necesita una mayor coherencia, articulacién y coordinacién
entre las politicas de infraestructura, la provisién de servicios y las politicas
sectoriales. En particular, las politicas en los dmbitos de financiamiento,
competencias y formacién, sistemas de innovacién y difusién tecnolégica,
y las politicas de articulacién productiva pueden ayudar a las pymes
a superar sus barreras. Es necesario considerar las especificidades
sectoriales, institucionales y territoriales. A su vez, su disenno debe de tomar
en cuenta la heterogeneidad del conjunto de pymes en la regién, ya que sus
necesidades y potencial de desarrollo son muy diferentes. Para estas tareas
hay que contar con instituciones capaces de liderar procesos complejos
y con la flexibilidad para adaptarse a los cambiantes requerimientos del
sector productivo.
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Las perspectivas econémicas de América Latina permanecen relativamente positivas,
pero estan sujetas a incertidumbre y volatilidad en el contexto externo. Después de casi una
década de expansioén continuada, inicamente interrumpida durante 2009, las proyecciones
mas recientes indican que el PIB regional crecerd 3.2% en 2012 y del 4.0% en 2013, lo que
significa una desaceleracién, al tiempo que se proyecta una caida de la inflacién. En el
corto plazo, este escenario supone un desempeiio aceptable en comparacion a la situaciéon
mundial y la continuidad de la estabilidad econémica regional. El escenario global de
base para 2012 y 2013 se caracteriza por una lenta expansién de la economia mundial,
debido a los problemas fiscales, la fragilidad financiera y los altos niveles de desempleo
en la zona euro. Adicionalmente, si bien la economia de Estados Unidos crece a tasas
mas altas que la zona euro, la consolidacién econémica aun es débil y persiste el riesgo
de una contraccioén fiscal fuerte en 2013. A este bajo crecimiento del mundo desarrollado
se suma cierta desaceleracién de las economias de China e India, que han sido un motor
importante para el crecimiento mundial, en particular para América Latina.

En el corto plazo, los riesgos se manifestarian principalmente por la via comercial,
pero existe espacio para la aplicacion de politicas fiscales y monetarias que ayuden a
amortiguarlo en caso que sea necesario. Este impacto es diferente entre los paises segin
la diversificacién de sus exportaciones, tanto en términos de productos como de destinos,
y el tamano y dinamismo del mercado interno. La potencial disminucién en el corto plazo
de los precios internacionales de algunas materias primas afectaria a muchos paises
que las exportan, no solamente por el deterioro de su balanza comercial, sino también
por la reduccién de sus ingresos fiscales, aunque representaria un alivio para los paises
importadores netos de alimentos y combustibles - en especial los de Centroamérica y
el Caribe. Si bien América Latina enfrenta también el riesgo de un impacto por la via
financiera en el caso que se reviertan las entradas de capitales, la regién ha fortalecido
sustancialmente su posicién en términos de reservas internacionales que representan
en promedio alrededor de un 16% del PIB. Muchos paises latinoamericanos tienen niveles
relativamente bajos de deuda externa, una composicién poco riesgosa (en promedio
para la region la deuda externa de corto plazo se situd cerca de un 15% de la deuda total)
y buen acceso a lineas contingentes de liquidez internacional. Estos factores permitirian
a la mayoria de los paises evitar una contraccién de la actividad econémica por falta
de financiamiento externo. Ademas, el buen desempeno macroeconémico y el manejo
prudente de las politicas macroecondémicas en los Gltimos anos posibilitaron construir
una posicién soélida. Por un lado, existe margen para la aplicacién de estimulos fiscales
en caso de una caida en la demanda agregada, puesto que los niveles de deuda publica
son relativamente bajos (39% del PIB en promedio), y los balances presupuestarios estén,
en general, bastante equilibrados (-1.8% del PIB en promedio). Por otro lado, desde la
perspectiva de politica monetaria, las expectativas de inflacién se mantienen bien
ancladas y los riesgos de sobrecalentamiento parecen controlados, entre otras razones
por las medidas macroprudenciales y regulatorias adoptadas por diversos paises en los
altimos anos. Por ende, existe margen para la aplicacién de una politica expansiva si la
situacién externa lo amerita.

Sin embargo, importantes desafios macroeconémicos pueden aminorar el ritmo de
crecimiento econémico en el mediano plazoy contribuir a mantener la baja productividad,
la escasa diversificacién productiva y la persistente heterogeneidad estructural. La
resolucién de los problemas estructurales en los paises OCDE para superar la crisis
abre un escenario de gran incertidumbre en los préximos anos, porque las reformas
y los cambios institucionales requeridos son en muchos casos de gran envergadura
y lenta implementacién. En un contexto de bajas tasas de interés en las economias
mas avanzadas, esta incertidumbre puede generar una alta volatilidad de los flujos de
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capitales y los precios de las materias primas, con posibles fluctuaciones en los tipos de
cambio. Esto puede dafiar la competitividad de ciertos sectores transables en la regién,
obstaculizar la diversificacién productiva y condicionar la capacidad de crecimiento
futuro. Un incremento de las entradas de capitales en la regién, como el que se registra
en los dltimos anos, puede generar aumentos insostenibles del precio de algunos activos
0 una expansién excesiva del crédito, provocando desequilibrios macroeconémicos con
repercusiones significativas para el crecimiento econémico. En caso de una moderacién
en los precios de materias primas por un enlentecimiento y cambio en la composicién del
crecimiento asiatico, este escenario externo puede disminuir el espacio macroeconémico
disponible para financiar algunas medidas que permitan superar las debilidades
estructurales de las economias latinoamericanas, por ejemplo mediante inversiones en
infraestructuras que aumenten la competitividad de todo el sector transable. Lo anterior
pondria al descubierto las limitaciones de la estructura productiva y el actual patrén de
crecimiento basado en muchos paises en la exportacién de recursos naturales, asi como
la debilidad por incorporar mas valor agregado.

Por lo tanto, es necesario asegurar la coherencia entre las politicas de estabilizacién
de corto plazo y las medidas estructurales para aumentar el crecimiento potencial. Una
mayor integracién regional constituye una respuesta efectiva al menor dinamismo
de la demanda de los paises desarrollados. Ademads, permitiria desarrollar ventajas
prudenciales dindmicas en sectores y actividades no tradicionales y aumentar
la diversificacién exportadora. Frente a los riesgos de apreciacién cambiaria y la
volatilidad de los precios de las materias primas, la politica econémica cuenta con
diferentes herramientas - incluidas las intervenciones cambiarias y regulaciones
macroprudenciales, asi la politica fiscal - que pueden aumentar la competitividad
del resto del sector transable, segin las causas y caracteristicas de las apreciaciones.
A su vez, se puede promover inversiones en infraestructuras, innovacién y capital
humano que favorezcan la transformacién y diversificacién productiva. Instituciones
e instrumentos fiscales, como los fondos de estabilizacién y las reglas fiscales, pueden
ser Utiles en amortiguar las fluctuaciones cambiarias asi como generar el espacio fiscal
sostenible para las inversiones adicionales que ayuden a la competitividad.

Para mantenery consolidar los avances en la reduccién de la pobreza y la desigualdad
de los ultimos anos hay que incrementar el nivel de crecimiento potencial y hacerlo
mas inclusivo. La mayoria de los paises latinoamericanos han logrado combinar las
tasas mas altas de crecimiento econémico de los ltimos afios con una reduccién en
la pobreza y la desigualdad, gracias a mds y mejores politicas sociales y el incremento
de los salarios gracias a mercados laborales dindmicos. Estos avances son importantes,
particularmente considerando que a nivel mundial la tendencia ha sido un incremento
en la desigualdad, pero los desafios siguen siendo grandes para la regién. La regién
sigue siendo de las mas desiguales del mundo y un 31% de la poblacién continia siendo
pobre. Por lo tanto, se requiere aumentar los niveles de crecimiento y hacerlo mas
inclusivo. Para cambiar el patrén de crecimiento en esta direccién, los gobiernos de la
regién requieren invertir mas en educacién para incrementar las capacidades y ampliar
las oportunidades, infraestructura para aumentar la competitividad, innovacién para
facilitar la incorporacién de conocimiento, y en general mejorar las regulaciones y el
clima de negocios. Las prioridades de reforma varian pais por pais, pero el reto de lograr
niveles de crecimiento mas altos e inclusivos es comun a casi todos.

En este contexto, las pymes representan actores claves para incrementar el

crecimiento potencial de América Latina. Estas empresas se caracterizan por una gran
heterogeneidad en su acceso a mercados, tecnologias y capital humano, asi como su
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vinculacién con otras empresas, factores que afectan su productividad, capacidad
de exportacién y potencial de crecimiento. Por un lado, constituyen un componente
fundamental del entramado productivo en la regién: representan alrededor de 99% del
total de empresas y dan empleo a cerca de 67% del total de trabajadores. Por otro lado,
su contribucién al PIB es relativamente baja, lo que revela deficiencias en los niveles
de productividad de las mismas. Por ejemplo, las empresas grandes en la regién tienen
niveles de productividad hasta 33 veces la productividad de las microempresas y hasta
seis para las pequenas, mientras que en los paises OCDE estas cifras oscilan entreun 1.3y
2.4 veces. Mientras que solamente cerca de 10% de las pymes latinoamericanas exportan
parte de su produccién, en Europa la fraccién de pymes exportadoras asciende al menos
a 40% del total. Las pymes en América Latina forman un conjunto muy heterogéneo,
que varia desde las microempresas de autoempleo en situacién de informalidad hasta
la empresa innovadora con alta eficiencia y capacidad de exportacién. Con la aplicacién
de politicas coherentes y coordinadas, las pymes podrian ser agentes del cambio
estructural a través de su contribucién al aumento de la productividad. Esto permitiria
complementar las economias de escala de las grandes empresas, favoreciendo la creaciéon
de aglomeraciones productivas, y contribuyendo a la inclusién social aumentando los
ingresos de las microempresas y reduciendo su vulnerabilidad. Lo anterior significaria
superar varias de las debilidades estructurales de las economias latinoamericanas,
puesto que las pymes son componentes claves, pero débiles de la misma.

Las politicas publicas deben facilitar el desarrollo de las pymes y eliminar las
barreras a las que se enfrentan, lo que permitiria cerrar las brechas con otras empresas,
con el objetivo de que actien como agentes del cambio estructural. Para lograrlo, las
politicas de pymes deben considerar cuatro factores relevantes. En primer lugar,
mas que su dimensién, un problema frecuente de estas empresas es su aislamiento,
que las deja imposibilitadas de afiadir en su produccién la escala y especializacién
necesarias. Por esto, a menudo las politicas son més efectivas cuando se enfocan sobre
el aglomerado o la cadena productiva en su conjunto del que las pymes forman parte.
La heterogeneidad de las pymes implica que las politicas deben calibrar su intervencién
al tipo de empresa, diferenciando entre las necesidades de politica que puedan tener,
por ejemplo, las microempresas que operan en el mercado local o un aglomerado
incipiente de empresas competitivas y exportadoras. No existe una receta comun y
las intervenciones deben ser especificas a la cadena productiva, aglomerado o regién.
En segundo lugar, dadas las importantes interacciones y complementariedades entre
politicas, se requiere de una coordinacién significativa entre politicas sectoriales, asi
como politicas de infraestructura y provisién de servicios para poder resolver los cuellos
de botella relevantes para el desarrollo productivo de las pymes y su entorno. En tercer
lugar, combinada con esta mayor coordinacién horizontal, también es necesaria una
mayor coordinacion vertical, por el papel que juegan los actores locales y regionales en las
politicas de apoyo a aglomerados y cadenas productivas a nivel subnacional. Por ultimo,
considerando su extenso periodo de maduracién, las politicas deben ser especificas, con
objetivos claros y sostenidos en el tiempo. Mas que intensivas en recursos financieros,
estas politicas deben proveer insumos y servicios especificos y contar con mecanismos
de monitoreo y evaluacién que permitan corregirlas y prefeccionarlas.

Se necesita una mejor articulacién entre los actores econdmicos e incrementar la
eficacia y eficiencia de las instituciones de apoyo para aumentar la productividad y la
competitividad de las pymes en la regién. La creacién de espacios de cooperacién entre
firmas estimula la generacion de ventajas competitivas y externalidades que contribuyen
a consolidar y dinamizar los procesos de modernizacién empresarial. En un contexto de
restricciones financieras que limitan el margen de accién de las politicas publicas y la

18 PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2013 © OCDE/CEPAL 2012



RESUMEN EJECUTIVO

necesidad de inversiones, muchas veces por encima de la capacidad de una empresa
individual, la incorporacién de acciones asociativas en los esquemas de fomento a las
pymes ofrece una oportunidad para reducir costos operativos de los programas. Esto
permite compartir el costo fijo de las actividades de apoyo entre un nimero mayor de
beneficiarios, y aumentar asi la eficiencia y cobertura.

Estas iniciativas deben tener un plan de negocios predecible en el tiempo, lo que
precisadeunmarcoregulatorio queincluyaunsistema de seguimiento conun conjuntode
normas, en un ambiente macroeconémico propicio. A partir de las experiencias exitosas
en la regién y en los paises de la OCDE es posible identificar un conjunto de condiciones
bésicas asociadas a un buen desempeiio y la aplicacién efectiva de los mecanismos de
articulacién productiva: i) integracién de estos a los mecanismos de politica industrial
y de innovacién, y a la estrategia nacional de desarrollo; ii) descentralizacién operativa
de los instrumentos para mejorar el acceso de los beneficiarios en todas las areas
geograficas de los paises; y iii) voluntad de todos los actores, en especial de los del sector
publico, para poner en marcha procesos participativos para definir planes de accién
consensuados con metas de corto, mediano y largo plazo. Los principales objetivos de los
programas asociativos de apoyo a pymes se orientan a la difusién de informacién sobre
mercados y tecnologias, la adopcién de nuevas técnicas y tecnologias, la busqueda y el
desarrollo de procesos de intercambio y complementacién de recursos, conocimientos
y habilidades, asi como consolidacién de una base de confianza que facilite instancias
de encuentro y didlogo entre los actores. Algunas de las formas mads populares de
articulacién productiva en la regién son las redes de empresas, los clusters, y programas
que incorporan aspectos competitivos de los territorios.

La integracién de los aglomerados productivos a cadenas globales de valor (CGV)
presenta oportunidades como desafios a las pymes y su entorno productivo en la
regién. La estructura productiva internacional se ha orientado en las dos ultimas
décadas hacia sistemas internacionales de produccién integrada. Esta segmentacion del
proceso productivo permite abrir a las pymes de la regién nuevas oportunidades de
acceso a mercados, en particular a aquellas que operan en mercados internos pequenos.
La integracién de los clusters y redes de empresas a cadenas globales de valor puede
contribuir a diversificar exportaciones, generar nuevos empleos y adquirir capacidades
tecnolégicas adicionales de acuerdo con las mejores practicas internacionales,
fortaleciendo asila competitividad. Sin embargo, sus efectos distributivos y de derrames
sobre las economias internas no son iguales en todos los casos. La posibilidad de las
pymes de beneficiarse de una mejora (upgrading) en el producto, proceso de produccién,
o funcién dentro de la cadena depende de factores tales como la gobernanza de esta
y las caracteristicas especificas del sector. A pesar de los retos que estas estrategias
presentan, los gobiernos, organizaciones no gubernamentales (ONG) y empresas
transnacionales de la regién estdn expandiendo sus actividades y sus programas para
apoyar la insercién de las pymes de la regién en CGV a través de diversas politicas. Entre
estas se encuentran, por ejemplo, los programas de desarrollo de proveedores, el mejor
acceso a informacién sobre mercados externos y cadenas existentes en el pais, asi como
programas de capacitacién en las universidades y empresas para brindar competencias
especificas requeridas en las distintas etapas de produccién al interior de la cadena.

Las consideraciones anteriores definen las principales caracteristicas de un marco
de politicas para las pymes que combina elementos de las politicas industriales y de
desarrollo regional, pero existen también sinergias con otras areas de politicas. Tres
terrenos de intervencion son especialmente ttiles para resolver los cuellos de botella para
el desarrollo de las pymes en América Latina: el acceso al financiamiento, las politicas
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de innovacién y tecnolégicas, en particular el acceso a tecnologias de la informacién y
comunicacién (TIC), asi como el desarrollo de competencias y capital humano.

El acceso al financiamiento es una de las principales barreras que enfrentan las
pymes para su desarrollo. Sélo cerca de 12% del crédito total en la regién se destina
a las pymes, en contraste con los paises de la OCDE, donde reciben 25%. Una de cada
tres pequenas empresas en Ameérica Latina identifican el acceso al financiamiento
como una restriccion seria. Las pymes estadn también en desventaja frente a las grandes
empresas en cuanto al costo de financiamiento bancario a largo plazo, pues obtienen
tasas de interés mucho més altas, que en ocasiones duplican el costo de capital de las
empresas de mayor tamafo en varios paises. Esta diferencia es atribuible, en parte, a la
transicién del modelo de crédito en la regién, que ha pasado de un esquema de banca
relacional a otro de banca multiservicio. La transicién no provocé una caida del margen
de interés neto en América Latina (8.6%), que continta siendo considerablemente mayor
que en la OCDE (2.7%). Esto indica problemas en la estructura financiera y el grado de
competencia. Otros elementos, como la persistente asimetria de informacién entre el
sector financiero y las pymes, asi como la carencia de colateral, senalan la necesidad de
disefnar instrumentos que provean soluciones innovadoras a los requerimientos de las
empresas segun su sector de actividad, su etapa de desarrollo y su potencial estratégico.

Para suplir el escaso crédito de largo plazo de los bancos comerciales, las instituciones
financieras publicas estdn incrementando su apoyo a través de varios instrumentos tales
como la provisién de garantias, lineas de crédito a largo plazo y otros adaptados a las
necesidades delas pymes. Estasinstituciones financieras tienen una amplia participaciéon
en los sistemas bancarios de América Latina, que abarca 23% (USD 600 000 millones) de
los saldos totales de la cartera de créditos, gracias a un crecimiento sostenido del 15%
anual entre 2000 y 2009. Esto les ha permitido incrementar también considerablemente
la cobertura de los sistemas nacionales de garantia. Una novedad interesante es la
creciente oferta por la banca de desarrollo de paquetes de servicios financieros que,
ademads de créditos y garantias, incluyen productos como tarjetas de crédito, sistemas
de transacciones electrénicas y factoraje (factoring). Estos servicios brindan beneficios
especificos para las pymes, en especial para aquellas integradas a cadenas de valor,
favoreciendo una mayor liquidez, mejorando su flujo de caja y reduciendo el riesgo de
morosidad. Para facilitarla creaciéon de nuevas empresasy brindar mayor acceso al crédito
para empresas nacientes que encuentran dificultades por falta de un historial crediticio,
los gobiernos en la regién han disefiado iniciativas especificas para las distintas etapas
de desarrollo de la empresa (gestacién, inicio, crecimiento, consolidacién). Programas
como Innovar de la Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP) en Brasil, el Programa de
Emprendedores de Nacional Financiera (NAFIN) en México y la Red Capitalistas Angeles
de la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO) de Chile combinan diferentes
instrumentos de apoyo técnico y actores (incubadoras, capital semilla, capitalistas
angeles, y capital riesgo) para favorecer nuevas modalidades de inversion de largo plazo.

En materia de innovacién, las pymes enfrentan grandes restricciones y tienen
un desempefio pobre, que se agrava por las restricciones existentes en otras areas.
En parte, esto es atribuible a su menor tamano y a las menores posibilidades de usar
productivamente las tecnologias. Dado los altos riesgos asociados a las actividades
de innovacién, es necesario que las pymes se asocien y vinculen mdas con otras
empresas para que puedan innovar. Las dificultades de acceso al crédito y la escasez
de personal cualificado también obstaculizan la conducta innovadora de las empresas
en América Latina. Ademas, estas tienen un bajo nivel de vinculacién con los agentes
de los respectivos sistemas nacionales de innovacién, lo que ratifica la importancia de
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coordinar diferentes politicas sectoriales para aumentar la capacidad sistémica de las
pymes en esta materia. Se requiere mejorar el disefio de politicas puiblicas que favorecen
la innovacién, asi como la introduccién y utilizacién de tecnologia en las empresas en
la regidn, en especial en infraestructura, inversién en laboratorios basicos, formacién
de recursos humanos para aprovechar y el establecimiento de programas especificos de
fomento a la innovacién empresarial enfocados en las pymes.

Elusomadsintensivodelas TICpuede ayudaraquelaspymeseleven sucompetitividad,
se inserten con menores costes en los mercados internacionales y mejoren su gestién.
Sin embargo, mientras que el acceso de las pymes en América Latina a las TIC basicas
como telefonia moévil y fija es similar al de las empresas grandes, persisten brechas
importantes en las tecnologias més avanzadas como poseer una pagina web o intranet.
Por ejemplo, 49% de las empresas pequenas tienen pagina web en Argentina, en
comparacién con 83% de las empresas grandes. La brecha es més amplia en Brasil, Chile
y Colombia. El acceso a banda ancha fija en la regién es fundamental para facilitar un
uso eficiente y productivo de las TIC, pero su incorporacién estd muy por debajo de los
paises y regiones mas desarrolladas. Hay un espacio importante para las politicas y
estrategias orientadas a incrementar la infraestructura y mejorar las condiciones de
accesibilidad y calidad de servicio. Aunque la mayoria de los paises latinoamericanos
tienen una agenda digital como parte de las politicas de difusién tecnoldgica, solamente
en 11 se incluye un componente sobre el uso de las TIC en el sector productivo.

El rezago que tiene la regién en materia de educacién y competencias es otra de las
principales brechas a que se enfrentan las pymes. Los bajos niveles de formacién de la
fuerza laboral y del empresariado, los problemas asociados con el abandono escolar y los
pobres resultados alcanzados en materia de calidad, que se reflejan en las mediciones del
Programa Internacional para la Evaluacién de Estudiantes de la OCDE (PISA), configuran
una elevada barrera al desarrollo de las pymes y el aumento de su productividad.
Adicionalmente, la regién tiene una importante desconexién entre las competencias que
demanda el sector productivo y la formacién que provee el sistema educativo. En casi
37% de las empresas de la regién se considera la dificultad para encontrar trabajadores
bien formados como uno de sus principales obstaculos. Esta cifra es superior a la media
mundial y a la de otras regiones en desarrollo.

Para superar las trabas descritas se requiere una mayor articulacioén entre el sistema
educativo y el sector productivo. Las pymes estan frente a un gran desafio relacionado
con las deficiencias formativas en la regién, que restringen su desarrollo y el aumento
de su productividad. La recomendacién clave y de caracter transversal para las
politicas publicas es desarrollar y fortalecer la conexién de los sistemas educativos y de
formacién profesional con el sector productivo. Esto requiere de un didlogo fluido entre
empresarios, trabajadores y formadores para desarrollar mecanismos que anticipen las
demandas de competencias del mercado laboral. Los paises de la regiéon deben promover
itinerarios formativos que combinen la presencia en las aulas con la formacién en el
puesto de trabajo y acompatien a los trabajadores durante su vida adulta. Fortalecer
el ambito de las “competencias blandas” en el curriculo formativo es otra prioridad,
incluidas competencias generales y transversales que permitan integrarse al &mbito
profesional, adaptarse a las exigencias cambiantes del mercado laboral y a entornos
de trabajo con mayor presencia de tecnologias. Por ultimo, es importante establecer o
fortalecer la institucionalidad y los esquemas de incentivos para que las pymes lleven
a cabo acciones de formacién interna del trabajador y participen mas en los programas
de formacién provistos de forma externa. Es necesario trabajar en el establecimiento de
redes de pymes para activar sinergias y aprovechar las economias de escala, el desarrollo
de marcos de incentivos fiscales para la formacién, y el uso de las TIC para la formacién.
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Panorama macroeconomico

Este capitulo analiza las principales tendencias macroeconémicas en
América Latina para los préximos anos. En el corto plazo América Latina
mantendra un nivel de crecimiento econémico moderado, pero enmarcado
en un escenario de alta incertidumbre internacional. Los paises de la
regiéon disponen de ciertos espacios fiscales y monetarios para lidiar
con eventuales caidas en la demanda agregada, aunque las perspectivas
actuales mas bien sugieren que sobrevendrda un periodo prolongado
de bajo crecimiento en los paises mas desarrollados. Para abordar este
escenario, seria conveniente que los paises de la regién aseguren la
coherencia entre sus politicas de estabilizacién y las acciones necesarias
para elevar el crecimiento econémico de mediano plazo que faciliten el
proceso de cambio estructural. Una mayor integracién econémica regional
puede ser una respuesta efectiva frente a la débil demanda de los paises
desarrollados, lo que ademds permitiria fortalecer ventajas competitivas
en sectores y actividades no tradicionales. Especial atencién debe prestarse
a las fluctuaciones cambiarias que, en varios casos, pueden amenazar
la competividad de las actividades no vinculadas a las material primas.
Identificar las causas de estas fluctuaciones y utilizar los instrumentos
adecuados para mitigarlas es uno de los retos que tienen las politicas
macroeconémicas actuales.
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Introduccion

Este capitulo presenta el panorama macroecondémico para Ameérica Latina tanto
de corto plazo como también algunos aspectos mads estructurales. Para ello, se ha
estructurado en cinco secciones. A continuacién se examina en forma sucinta el
impacto en el crecimiento econémico, la inflacién, el empleo y los salarios de América
Latina y el Caribe que ocasiona el escenario de bajo dinamismo y alta incertidumbre y
volatilidad que predomina en la economia global (primera seccién). Posteriormente, se
analiza el grado de preparacién que tiene la regién para enfrentar en el corto plazo shocks
comerciales o financieros provenientes del exterior (segunda seccién). Luego, se aborda
el espacio de politica fiscal y monetaria disponible en la regién para actuar de manera
contraciclica y los instrumentos concretos que pueden utilizarse (tercera seccién).
Después se analizan las perspectivas que abre en el mediano plazo el panorama externo
de demanda debilitada, y sus efectos en la regién (cuarta seccién). El texto concluye con
una breve recapitulacién y el planteamiento del principal reto para América Latina y el
Caribe, de cémo mantener el crecimiento econémico en un panorama externo menos
favorable y mas incierto (quinta seccién).

La coyuntura econémica latinoamericana y el entorno
internacional

El crecimiento econémico de América Latina y el Caribe seguird en 2012 a un
ritmo moderado, en un escenario de elevada incertidumbre y volatilidad provenientes
principalmente del sector externo. Las Gltimas proyecciones de crecimiento indican que
el producto interno bruto (PIB) de la regién crecerd en torno a 3.2% en 2012 y 4.0% en 2013
(CEPAL, 2012a). Tales cifras son positivas si se comparan con el desempefio histérico
de los paises de la regién y, especialmente, con las proyecciones que existen sobre las
economias mas desarrolladas, para las que se espera un crecimiento significativamente
mas bajo. Cabe sefalar, sin embargo, que estas predicciones se encuentran sujetas a
un alto grado de incertidumbre y a riesgos complejos que dificultan la evaluacién y
cuantificacién de sus impactos sobre las economias de la regién.

El crecimiento de América Latina y el Caribe esperado es
de 3.2% en 2012 y 4.0% en 2013

Se registran signos de moderacién del crecimiento y la inflacién en los paises de
América Latina y el Caribe, aunque los mercados de trabajo mantienen dinamismo.
Durante el primer trimestre de 2012, la tendencia a la desaceleracién del PIB se detuvo
parcialmente, contrarrestada por la demanda interna (cuadro 1.1). En general, persistié la
expansién del consumo privado, que explica la mayor parte del aumento del PIB regional
en 2011, impulsado por la evoluciéon favorable del mercado laboral, tanto en lo relativo a
la generacién de empleo (en cantidad y calidad) como en relacién a los salarios, ademas
del continuo incremento del crédito al sector privado. En los primeros meses de 2012 la
inflacién mantiene en la mayoria de los paises la tendencia a la baja que comenzé en el
ultimo trimestre de 2011. Acumulada en 12 meses a julio de 2012, la inflacién promedio
en América Latina y el Caribe es de 5.5%, en comparacién con tasas de 6.7% y 7%, en
marzo y diciembre de 2011, respectivamente.
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La caida en los precios internacionales de los productos bésicos provocdé una
desaceleraciéon del aumento del valor de las exportaciones durante el primer trimestre
de 2012, que tuvo en las remesas y el turismo un factor de compensacién. Esta
desaceleracion persiste desde el tercer trimestre de 2011 en la mayoria de los paises.
Para la regién en su conjunto, la tasa de variacién interanual de las exportaciones pasé
desde 29.3% en el segundo trimestre de 2011 a 10.4% en el primer trimestre de 2012.
Las exportaciones regionales hacia la Unién Europea han experimentado un deterioro
importante desde principios de 2011.

Cuadro 1.1. Indicadores de actividad economica en América Latina® y el Caribe 2011-12
(tasas de variacién en relacién al mismo trimestre del afo anterior, %)

2011 2012

| Il ] v | Il
Argentina 9.9 9.1 9.3 7.3 5.2 0.0¢
Bolivia (Est. Plur. de) 5.6 4.2 5.4 5.5 5.1 B
Brasil? 4.2 3.3 21 14 0.8 0.5
Chile 9.9 6.3 3.7 4.5 5.3 5.5°
Colombia? 5.0 5.1 7.5 6.1 4.7 4.9
Costa Rica 1.9 3.6 46 5.4 79 B.7"
Ecuador? 8.8 8.5 7.8 6.1 4.8 -
El Salvador 4.4 2.0 4.0 0.6 1.8 0.5¢
Guatemala 4.8 41 3.3 4.6 3.3 3.6¢
Honduras 5.8 5.1 4.8 6.7 5.3 5.0
México 4.4 3.1 4.3 3.9 4.5 41
Nicaragua 8.5 7.8 6.5 49 58 4.6
Panamd 5.9 8.5 7.0 9.8 9.4 9.6¢
Paraguay 7.0 4.6 2.8 1.9 -2.6 -3.4°
Perl 8.6 6.9 6.6 5.6 6.1 6.1
Republica Dominicana® 4.3 3.6 4.6 5.1 3.8 3.8
Uruguay? 6.7 5.1 77 3.5 4.2 3.8
Venezuela (Rep. Bol. de)* 4.8 2.6 4.4 4.9 5.8 5.4
América Latina® 5.7 4.3 4.3 3.6 3.6 2.4

Notas:

a) Corresponde a la variacién de los indices de actividad econdmica. Solo se usa el PIB trimestral en el caso de
aquellos paises que no tienen un indicador mensual de actividad. En caso de México, aunque tiene un indice
de actividad se usé el PIB.

b) Promedio abril-mayo de 2012 en relacién al mismo periodo del 2011.

c) Promedio abril-junio de 2012 en relacién al mismo periodo del 2011.

d) Corresponde a la variacién trimestral del PIB en relacién al mismo trimestre del afio anterior.

e) Promedio regional ponderado.

Fuente: CEPAL, Estudio Econémico de América Latina y el Caribe 2011-2012, (2012a).

El escenario global externo en 2012/13 se caracterizara por un lento crecimiento de la
economia mundial que amenaza con perdurar mientras en varios paises desarrollados
no se superen los problemas de sobreendeudamiento y desempleo, y en los paises
emergentes no se recompongan sus patrones de gasto, elevando la demanda mundial.
La volatilidad externa, real y financiera, persistird. Debido al bajo crecimiento y a la
continuidad de sus necesidades de financiamiento, es esperable que algunos paises
desarrollados se enfrenten a mas problemas de confianza en la sostenibilidad de su
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deuda soberana. Aunque esto muy probablemente conduzca a la adopcién de medidas
financieras, monetarias y fiscales que permitan superar tanto los problemas de liquidez
como los de solvencia, esto no ocurrira sin una cuota importante de incertidumbre.

Para 2012, el escenario mas probable considera entre sus principales supuestos que:
i) la economia de los Estados Unidos mantendrd un crecimiento moderado y variable;
ii) los paises de la zona euro continuardn experimentando tasas bajas de expansion
del PIB e inclusive negativas en ciertos casos, pero los problemas de la deuda soberana
no desembocardn en una crisis financiera mundial; iii) las economias de China e India
se desaceleran, aunque principalmente de forma ciclica y con ritmos de crecimiento
superiores a los niveles de América Latina y el Caribe.

El impacto del escenario global externo sera diferente por pais
y dependerad en gran medida de su estructura exportadora por
mercado y producto

Tal como se analiza a continuacién, el impacto de este contexto internacional en los
paises de la regién serd diferenciado, dependiendo en gran medida de la importancia
relativa de los mercados de destino de sus exportaciones y de su estructura exportadora.
Mientras México y algunos paises centroamericanos y del Caribe seran beneficiados
por el aumento moderado de la actividad econdémica en Estados Unidos, los paises
especializados en la produccién y exportacién de productos basicos dependerdn en
mayor medida de la evolucién de las economias asidticas, principales destinos de
exportaciones de estos productos.

En 2013, el escenario de bajo crecimiento se expresard en la persistencia del
escaso dinamismo de la economia mundial. La situacién en los paises de la zona euro
seguird afectada por el proceso de desendeudamiento de los hogares, la restriccién
del crédito bancario ocasionada por la recomposicién de las carteras y el capital de los
bancos, el bajo dinamismo de la demanda interna como consecuencia del desempleo y
las expectativas pesimistas, y un impulso fiscal bajo o negativo. Es probable que este
escenario de crecimiento econdémico débil se prolongue durante algunos afos, dado
que la experiencia de otros paises desarrollados indica que la superaciéon de cuadros
similares ha requerido al menos de tres a cuatro anos. En el caso de los Estados Unidos,
los riesgos para 2013 estdn en principio inclinados hacia una baja del crecimiento,
dependiendo de cémo se enfrente el problema del endeudamiento y de los inminentes
recortes fiscales automaticos hacia fines de 2012. En China, los efectos para la demanda
global dependeran de cudn acelerado sea el traslado de sus patrones de gasto, desde
un elevado gasto en inversién hacia una expansién del consumo interno. Estimaciones
preliminares senalan que, a pesar de los aumentos de ingreso real de los consumidores
durante los tltimos anos, el efecto multiplicador de la expansién del consumo es todavia
insuficiente para compensar la proyectada caida de sus niveles de inversion. Esta baja se
originé en los excesos de capacidad ociosa que surgieron después de varios anos con muy
altos niveles de inversién (cercanos a 50% del PIB). Varios estudios plantean que no solo
una reduccién en el crecimiento econémico chino sino que en especial un cambio en su
composicién (por ejemplo, reduccién de la tasa de inversién) tiene un efecto importante
de derrame sobre la demanda por importaciones del resto del mundo y, en particular,
sobre el precio internacional de algunos metales. Por ejemplo, los paises productores de
cobre se encuentran mas expuestos a una menor inversion en infraestructura en China,
que aquellos que exportan alimentos y materias primas agricolas'. En consecuencia, los
riesgos para el crecimiento provenientes de China son también a la baja.
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Impactos en el corto plazo

Para evaluar el nivel de preparacién de América Latina frente a estos riesgos, conviene
separar su potencial impacto de acuerdo al grado de exposicién que tiene cada pais, asi
como su capacidad de resistencia, o las “defensas” en cuanto a la estructura econémica y
espacios de politicas macroeconémicas. A continuacién se analiza el grado de exposiciéon
delaregién alos shocks comerciales y financieros, asi como la eficacia de diferentes medidas
de resistencia macroeconémica y el espacio disponible para politicas contraciclicas.

Dos indicadores que permiten evaluar la exposicién al riesgo
externo de los paises son la participacién de las exportaciones en
el PIB y la contribucién de estas al aumento de la demanda

Desde la perspectiva comercial, el grado de exposicién asi como las posibles lineas de
defensa son heterogéneos entre los paises de laregion. La incidencia de las exportaciones
en el PIB (d6lares corrientes) y la contribucién de las exportaciones al aumento del ingreso
interno son dos indicadores que permiten analizar la exposicién a este riesgo. El nivel
de las remesas de trabajadores inmigrantes latinoamericanos en paises desarrollados
constituye otroindicador dela transmisién del crecimiento desde los paises desarrollados
hacia los paises en desarrollo. La comparacién de estos indicadores refleja situaciones
diversas (cuadro 1.2). Por un lado, en algunos paises con mercados domésticos grandes,
como Brasil y en cierta medida Colombia, la demanda externa tiene una importancia
relativamente menor —con una participaciéon de las exportaciones en el PIB inferior a
20% en 2011~y una contribucién al aumento del ingreso también por debajo de un quinto
durante el periodo 2000-10. Las remesas no tienen un peso macroeconémico relevante
en estos paises. Por otro lado, varios paises se encuentran més expuestos debido a la
importancia de la demanda externa (en economias mas pequeias y abiertas) y/o de las
remesas (en especial, en Centroamérica y el Caribe).

La diversificacién exportadora por productos o destinos destaca entre las fuentes
de resistencia estructural de las economias frente a los shocks de demanda externa.
Mientras mas diversificadas sean las exportaciones de un pais, mayor serd su flexibilidad
para enfrentar convulsiones externas. No obstante, en la actual coyuntura puede
resultar mas facil reorientar exportaciones de bienes estandarizados, como las materias
primas, que bienes adaptados o elaborados segin las caracteristicas de los mercados
de destino. El impacto de los shocks reales externos en los paises de la regién responde
a las diferencias en el grado de diversificacién exportadora més que a las existentes
en el grado de apertura comercial. El andlisis para un conjunto mas amplio de paises
emergentes y en desarrollo arroja resultados similares. Durante la recuperaciéon de las
economias de paises emergentes y en desarrollo de la crisis global de 2008/09, mientras
que la concentracién de exportaciones a paises de altos ingresos tuvo un efecto negativo,
el grado de apertura aparece como un factor positivo para el crecimiento (recuadro 1.1).
La vulnerabilidad externa constituye entonces una nocién de dimensiones multiples,
que deberd ser evaluada en cada caso. La evolucién de los factores de exposicién y
resiliencia refleja que la gran mayoria de los paises han avanzado en las Gltimas décadas,
pero también que la estructura de las exportaciones continiia siendo relativamente
concentrada y amplificadora de los shocks externos (OCDE, 2010).
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Cuadro 1.2. Indicadores de exposicion y resistencia
a shocks en la cuenta corriente en América Latina y el Caribe

Inticadores de exposicion Indicadores de diversificacion
exportadora
Pais Exportaciones Contribucién de Remesas indice de indice de
(% del PIB) exportaciones al (% del PIB) concentracion concentracion
crecimiento nominal por producto® por mercado®
del PIB?(%)

Argentina 21.7 49.0 0.2 0.0 01
Bolivia (Est. Plur. de) 41.2 56.2 5.5 0.2 0.2
Brasil 1.2 10.8 0.2 0.0 0.1
Chile 38.7 41.3 0.0 0.2 0.1
Colombia 15.7 15.6 14 0.2 0.2
Costa Rica 38.1 35.2 1.5 0.1 0.2
Ecuador 32.9 36.5 4.4 0.3 0.2
El Salvador 26.2 26.8 16.3 0.1 0.3
Guatemala 25.1 225 10.3 0.4 0.2
Honduras 43.9 36.6 17.2 01 0.3
Jamaica 25.6 70.8 141 0.2 0.3
México 30.3 34.4 2.1 0.0 0.6
Nicaragua 4.3 72.7 12.6 0.1 0.1
Panama 65.2 59.3 0.9 0.1 01
Paraguay 5741 69.2 3.7 0.2 0.1
Perd 25.1 301 1.6 0.1 0.1
Republica Dominicana 22.3 11.6 6.5 0.0 0.3
Uruguay 26.9 38.5 0.7 0.1 0.1
Venezuela (Rep. Bol. de) 28.7 314 0.0 0.5 0.3
Promedio 32.5 39.4 5.2 0.1 0.2

Nota: Las cifras se refieren a datos de 2011, y en algunos casos de 2010 6 2009 para los indices de concentracién.
a) Este indicador se calcula como la variacion del PIB en ddlares corrientes en el periodo 2000-10 versus la
variacién de las exportaciones en délares nominales.

b) Ambos indices de concentracién son de Hirschman-Herfindahl, que varian entre 0 y 1. Niveles cercanos a 0
representan una mayor diversificacién, mientras que niveles cercanos a 1 indican una alta concentracién. Los
datos originales incluyen re-exportaciones y se refieren solamente a bienes.

Fuente: Con base en las bases de datos SIGCI de la Cepal y World Development Indicators 2012 del Banco Mundial.

Asimismo, las fluctuaciones de los precios de materias primas impactan en
las cuentas externas y en aquellos paises madas especializados en la produccién y
exportaciones de recursos naturales, también en las cuentas fiscales. En varios paises
de la regién estos ingresos representan una fraccién significativa de los ingresos fiscales
totales, sea como ingresos de empresas publicas incluidos en las cuentas fiscales o
que realizan traspasos al fisco (por ejemplo, Petréleos Mexicanos, PEMEX, en México o
Corporacién Nacional del Cobre de Chile, CODELCO), o mediante royalties e impuestos a
las utilidades de las empresas en el sector (por ejemplo, la mineria en Pert)2 Una caida
en el precio de las materias primas incide negativamente en los ingresos fiscales de
estos paises, lo que reduce su capacidad de respuesta. En lo relacionado con las cuentas
externas, una baja de los precios de las materias primas y un deterioro de los términos
de intercambio se traducen en una merma en los ingresos por exportaciones, que
erosiona el saldo comercial. En Centroameérica, en general el efecto es inverso, porque
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como subregién importadora neta de alimentos y combustibles, una reduccién en los
precios internacionales de estos productos tiene un impacto positivo en sus términos
de intercambio. No obstante, puesto que varios de estos paises tienen esquemas de
subsidio a la generacién de energia eléctrica, un incremento en los precios energéticos
internacionales los perjudicaria desde el punto de vista fiscal. En el Caribe el efecto es mas
bien mixto, dado que algunas economias de esta subregién son mds especializadas en
la produccién y exportacién de recursos naturales, mientras que otras son importadoras
netas de estos productos.

La situacién financiera de la regién mejoré de forma importante
durante la primera década este siglo, y no fue mayormente
alterada por la crisis de 2008/09

Un segundo canal de transmisién internacional de importancia es el financiero.
Desde esta perspectiva, la situacién general de la regién ha mejorado sustancialmente
durante la Gltima década, y la crisis de 2008/09 no alteré la mayor parte de este avance.
En 2010, los niveles de endeudamiento externo promedio alcanzaron en la regién sus
valores previos a 2009, ubicandose 1.2 puntos porcentuales del PIB por encima. Sélo en
los casos de Jamaica y Nicaragua hay niveles de endeudamiento externo muy superiores
a 2008, mientras que en varios paises se registra una cierta disminucién (cuadro 1.3).
Las tendencias en el endeudamiento del sector privado son similares. Mientras que la
integracién a los mercados financieros internacionales ha continuado incrementandose
—activos y pasivos con el resto del mundo- el sector privado ha disminuido su
endeudamiento externo neto (BID, 2012). La regiéon ha mantenido el acceso a los
mercados financieros internacionales a la vez que los indicadores de riesgo pais siguen
relativamente bajos. Desde el angulo de los flujos, los saldos de cuenta corriente han
empeorado levemente en comparacién con el periodo 2003-08, disminuyendo en menos
de dos puntos porcentuales del PIB en 2011. Sin embargo, los saldos actuales en la
mayoria de los paises de la regién, en particular de aquellos integrados a los mercados
financieros internacionales y por tanto susceptibles a modificaciones en el apetito global
por el riesgo, no parecen ser demasiado negativos o especialmente vulnerables a un
sudden stop en los flujos de capital.

Varios factores podrian mitigar el riesgo de un sudden stop y problemas de
financiamiento por disrupciones en los mercados de capitales internacionales. En esta
seccién se enfatizan aspectos de la hoja de balance nacional, como las caracteristicas de
la composicién de pasivos externos y la disponibilidad de activos liquidos. Las reservas
internacionales se mantienen en niveles altos como porcentaje del PIB y en relacién a la
deuda externa de corto plazo. Al terminar 2011, las reservas internacionales estdn un
punto porcentual del PIB por encima de su nivel de finales de 2008. La participacién de
la deuda de corto plazo en el endeudamiento total es reducida, alrededor de 15%. Las
ultimas cifras disponibles reflejan que las reservas superan el 100% de la deuda de corto
plazo en todos los paises. Si bien existen diferencias entre los paises, ambos indicadores
seflalan que en un principio la mayoria podria enfrentar con relativa fortaleza problemas
de financiamiento externo de corto plazo. En el contexto internacional, la ampliacién
de lineas contingentes de crédito y de swaps de monedas entre los bancos centrales
contribuyen a disminuir los riesgos asociados.

Los bancos europeos se instalaron en la regién principalmente mediante sociedades

subsidiarias—bancos con capital propio, fondeoenelmercadolocal ysujetos alaregulacion
nacional. Esto ha permitido mitigar una parte importante de los riesgos asociados a los
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Cuadro 1.3. Indicadores de exposicioén y resistencia a shocks en
la cuenta de capital en América Latina y el Caribe

Deuda externa (% del INB)? Saldo en cuenta corriente (% del PIB) Indicadores de resistencia
Deuda
Reservas | externade Deuda de corto
Pais 2008 2010 Diferencia 2003-08 2011 Diferencia corto plazo plazo
(% delPIB) | (o totalde (% reservas)
deuda)

Argentina 37.2 36.1 -1 3.0 -0.5 -3.5 10.3 274 67.1
Bolivia (Est. Plur. de) 34.3 27.8 -6.4 73 2.2 -5.1 52.4 2.0 11
Brasil 16.2 16.9 0.7 0.6 =21 2.7 14.2 18.9 22.7
Chile 41.5 45.9 4.4 14 -1.3 -2.7 16.9 30.0 93.0
Colombia 19.8 22.8 3.0 -1.8 2.8 -11 10.2 13.0 29.2
Costa Rica 31.8 26.8 -5.0 =1/ )72 0.5 11.9 27.5 52.5
Ecuador 32.7 231 -9.7 14 -0.3 1.7 4.6 2.5 141
El Salvador 491 53.2 4.0 -5.0 £519 -0.9 1141 10.0 38.1
Guatemala 38.7 35.9 -2.8 -4.8 -2.8 19 13.4 1141 26.8
Honduras 25.9 28.2 2.3 -7.6 -8.7 -1.1 16.7 9.6 14.7
Jamaica 76.2 104.2 28.0 -11.4 -9.9 15 13.4 8.5 47.2
México 17.3 19.5 2.2 -0.9 -0.8 0.1 12.3 19.5 32.4
Nicaragua 68.8 76.9 8.1 -16.7 -17.9 -1.2 23.5 14.6 38.7
Panamé 44.7 45.8 1.1 -6.5 -12.7 -6.3 74 0.0 0.0
Paraguay 25.0 25.3 0.4 0.9 -1.2 =21 20.8 23.2 27.5
Perd 28.8 24.6 -4.2 0.0 -1.3 -1.3 28.0 16.7 13.7
Di?;?g::a 23.2 262 3.0 17 79 62 6.6 149 55.6
Uruguay 31.7 29.0 2.7 <l 22 -0.7 22.0 13.7 20.2
(R\é‘:)"‘e;;f'ge) 16.9 14.3 26 135 8.6 49 12.3 27.8 52.0
Promedio 34.7 35.9 1.2 -1.9 -3.8 -2.0 16.2 15.3 34.0

Nota: Las reservas son de fines de 2011. Todos los indicadores de deuda externa se refieren a 2010.
a) INB se refiere a ingreso nacional bruto.

Fuente: Con base en los datos de GDF del Banco Mundial, IFS del FMI y Latin Macro Watch del BID.

problemas financieros en Europa. No obstante, un agravamiento de la crisis financiera
en la zona euro podria conducir a una disminucién del crédito en el mercado local, lo
que tendria consecuencias sobre la economia real y la estabilidad financiera en la regién,
si se retiran las lineas de crédito otorgadas por las casas matrices a sus subsidiarias
locales. Aunque las estadisticas reflejan cierta disminucién en el financiamiento externo
bancario a la regidn, esta es leve — en especial si se ajusta por las variaciones en los tipos
de cambio. En general, los bancos internacionales presentes en la regién tienen sélidas
posiciones de patrimonio y financiamiento; asi ocurre, por ejemplo, en el caso de Chile
(Banco Central de Chile, 2012). Sin embargo, algunos paises del Caribe podrian estar mas
expuestos a una reduccién en los flujos internacionales bancarios (BID, 2012). En todo
caso, los bancos centrales y las superintendencias de supervisién bancaria de los paises
latinoamericanos y caribenos deben estar preparados para potenciales ventas de activos
por parte de bancos europeos en la regién.
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Recuadro 1.1. ;Qué explica la recuperacién econémica en las economias
emergentes y en desarrollo?

Lacrisishaafectadodemaneraheterogéneaalaseconomiasemergentesyendesarrollo.
Varios estudios evalian los factores estructurales y de politica econémica que explican
estas diferencias, sobre todo en lo que se refiere a las condiciones iniciales. Berkmen
et al. (2012) encuentran que el canal comercial (apertura comercial y exportaciones de
manufacturas) tuvo en 2009 un impacto negativo sobre el crecimiento en los paises
en desarrollo. En cambio, para una sub-muestra de economias emergentes concluyen
que factores financieros como un mayor apalancamiento del sistema financiero,
expansion del crédito y una mayor proporciéon de deuda de corto plazo predominan
sobre los efectos comerciales. También hallan alguna evidencia de que la posicién
fiscal y la flexibilidad cambiaria permitieron reducir el impacto de la crisis, aunque
los indicadores de solidez fiscal no son significativos para explicar los diferentes
efectos entre paises. De forma similar, Gallego et al. (2010) argumentan que las
distintas vulnerabilidades macroeconémicas explican las diferencias entre América
Latina y Europa del Este. Cecchetti et al. (2011) sostienen que la solidez del sistema
financiero doméstico, altos niveles de reservas internacionales, cuentas corrientes
superavitarias y bajos niveles de endeudamiento privado explican mejores resultados
en el crecimiento econémico en relacién al crecimiento global. Economias menos
abiertas comercialmente y que tienen vinculos financieros inferiores con Estados
Unidos sufrieron menos. Rose y Spiegel (2011) plantean que hay pocos indicadores
capaces de predecir la incidencia o profundidad de la crisis en el crecimiento
econémico. Segun estos autores, solamente el superadvit en cuenta corriente es un
indicador consistente que disminuye la intensidad de la crisis.

Comolacrisisno ha finalizado y los estudios no son concluyentes sobre los factores que
determinan el desempeno poscrisis, es importante continuar analizando el tema. Con
informacién mas actualizada, Avendano y Daude (2012) encuentran que las economias
financieramente més abiertas (apertura medida segin la suma de sus activos y
pasivos externos como porcentaje del PIB) se recuperaron en menor grado que otras,
al igual que aquellas economias con mayor participacién de bancos europeos (como
porcentaje del total de los pasivos externos). La apertura comercial -medida como el
porcentaje que las exportaciones representan del PIB- tiene un efecto positivo, aunque
las economias que exportan principalmente a paises desarrollados se recuperaron
menos en esta oportunidad. Finalmente, paises con sistemas financieros donde el
crédito crecia mucho y muy apalancados (crédito doméstico como proporcién de los
depésitos), también padecieron con mayor rigor las consecuencias de la crisis. Existe
alguna evidencia de que altos niveles de deuda como porcentaje de PIB incrementan
el costo de la crisis. En cuanto a otros fundamentos como el déficit presupuestario o
el saldo de la cuenta corriente no se encuentra evidencia concluyente sobre su efecto.
Algunos de estos resultados estan en linea con lo que encuentran otros estudios sobre
los impactos iniciales de la crisis (Berkmen et al., 2012), pero otros difieren, como por
ejemplo sobre el papel negativo e importante en la recuperacién econémica del grado
de apertura financiera.

Fuente: Avendafio y Daude (2012).
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Espacios de politicas macroeconémicas

32

La regién cuenta con cierto espacio fiscal disponible para ser utilizado frente
al escenario externo de lento crecimiento. En 2009, varios paises latinoamericanos
utilizaron contraciclicamente la politica fiscal para contrarrestar los efectos recesivos de
la crisis internacional, desde una posicién de relativa fortaleza y solvencia fiscal (OCDE y
CEPAL, 2011). La deuda publica se encuentra en niveles similares a 2008 en la mayoria de
los paises de la regién, en torno a 39% del PIB como promedio simple. Sin embargo, este
promedio contiene realidades muy diferentes. Por ejemplo, Chile, Paraguay y Pert tienen
niveles de deuda publica bruta por debajo de 20% del PIB, mientras que en otros casos las
cifras son muy superiores. Los flujos medidos por el balance presupuestario reflejan una
realidad parecida. Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Paraguay y Perd presentan
situaciones muy soélidas, mientras que en otros casos se aprecian resultados mas
complejos (cuadro 1.4). Estas diferencias en los fundamentos fiscales se reflejan también
en las condiciones de financiamiento, que a su vez retroalimentan la sostenibilidad fiscal.
El riesgo pais o spread soberano de los paises se encuentra en niveles histéricamente
bajos —en parte gracias a los buenos fundamentos macroeconémicos, aunque también
influyen factores globales como las bajas tasas de interés y la liquidez internacional.

Cuadro 1.4. Indicadores fiscales en América Latina y el Caribe

Deuda piblica bruta Pago de intereses Balance presupuestario
(% del PIB) (en % del PIB) (% del PIB)

Pais 2008 2011 2008 2011 2011
Argentina 57.8 40.0 2.4 2.7 -2.3
Bolivia (Est. Plur. de) 431 41.4 1.0 1.4 1.0
Brasil 57.4 54.2 6.6 6.1 -2.6
Chile 11.4 16.5 0.9 0.8 0.9
Colombia 42.7 41.2 3.5 3.2 -1.8
Costa Rica 29.9 38.4 2.2 2.2 -3.6
Ecuador 25.0 22.2 13 0.8 -1.0
El Salvador 36.9 443 2.4 2.2 -3.9
Guatemala 20.1 241 1.4 1.5 -2.8
Honduras 20.1 21.7 0.3 0.3 -4.6
Jamaica 126.1 139.0 12.5 9.4 -5.7
México 26.9 35.5 1.6 1.8 -2.5
Nicaragua 76.6 42.7 1.2 1.4 0.5
Panamé 454 41.2 3.2 2.4 -2.3
Paraguay 19.2 13.4 0.7 0.6 1.3
Peri 24.5 19.2 1.6 1.2 1.8
Repablica Dominicana 24.4 30.3 1.6 2.1 -2.6
Uruguay 52.4 42.2 29 25 -0.4
Venezuela (Rep. Bol. de) 14.0 21.7 1.3 2.1 -3.4
Promedio simple 39.7 38.7 2.6 2.4 -1.8

Nota: Se utiliza la cobertura institucional més amplia para el sector publico publicada oficialmente. Cobertura
de gobierno central para Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, Republica Dominicana y Venezuela (Republica
Bolivariana de); cobertura de gobierno general, para deuda bruta publica de Brasil, Banco Central de Brasil. Los
pagos de intereses para Paraguay se refieren a 2010.

Fuente: Con base en datos nacionales.
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A pesar de la reduccién de la deuda publica, en varios paises el balance primario es
maés débil que en 2008. El saldo fiscal estd influido por el ciclo econémico y en algunos
casos por los precios de las materias primas cuando hay ingresos fiscales relacionados a
estos. Después que se corrigen los saldos fiscales por ambos efectos, de los ocho paises
para los que se dispone de una estimacién del saldo ajustado por el ciclo y el precio
de las materias primas solamente en uno se registra una leve mejoria en la posicién
fiscal (grafico 1.1). Desde el punto de vista de los flujos de capitales, la regién estéd en una
situacién mds débil que durante el episodio critico de 2008/09. No obstante, tres factores
contribuirian a sortear eventuales episodios de volatilidad en los mercados de capitales
internacionales mejor como los que en Setiembre 2008 siguieron a la quiebra del banco
de inversién norteamericano Lehman Brothers: la disponibilidad de ahorros en fondos
soberanos en ciertos paises, la continuidad en el acceso a los mercados internacionales, y
la experiencia que han adquiridolaregién ylos organismos de financiamiento multilateral
y regional en el enfrentamiento de episodios de falta aguda de liquidez internacional.

Chile, Paraguay y Pertl tienen niveles de deuda piiblica bruta por debajo de
20% del PIB, mientras que en otros casos las cifras son muy superiores

Grafico 1.1. Balance primario ajustado por el ciclo y precios de materias primas
en 2008 y 2011 en paises latinoamericanos seleccionados
(en porcentajes del PIB)
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Nota: Para detalles metodolégicos, véase Daude et al. (2011).

Fuente: Con base en informacién de los gobiernos nacionales, Comisién Chilena del Cobre (Cochilco),
las bases de datos de FRED St. Louis, Datastream y WEO April 2012 del FMI.

StatLink Si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932718915

En suma, ante la eventualidad de un shock de origen real y/o financiero de magnitud
moderada o duracién breve, algunos paises de la regién tendrian el espacio fiscal
para contrarrestarlo al menos en parte. Sin embargo, el escenario actual es altamente
complejo en cuanto a la magnitud y duracién de shocks externos. Progresivamente se ha
ido configurando un cuadro de lento crecimiento de la demanda externa de la region,
mientras que las mayores economias del mundo (zona euro, Estados Unidos, China e
India) enfrentan sus propios desequilibrios, un proceso en el que son probables episodios
de incertidumbre.

Una estrategia fiscal prudente de la regiéon deberia basarse en instrumentos que

garanticen la temporalidad del estimulo y su retiro oportuno, cautelando en todo
momento la sostenibilidad de las finanzas publicas. Dado el reducido tamano de los
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estabilizadores automaticos que actiien desde el lado del gasto y los pocos estabilizadores
relacionados a la recaudacién —por sus niveles y composicién—, la creacién de programas
de gasto publico social que se gatillan y retiran automaticamente (por ejemplo, segin
el nivel de desempleo) puede ser una alternativa en la regién, dependiendo de las
capacidades institucionales de cada pais. Disponer dentro del ciclo de planeacién de obras
de infraestructura evaluadas en cuanto a su factibilidad econémica, social y ambiental
puede facilitar, adelantar o acelerar los planes de inversion, segin el momento del ciclo
econémico.

En varios paises de la regién hay espacios y credibilidad para utilizar la politica
monetaria de forma contraciclica, incluso en un escenario en que los precios de
alimentos y combustibles vuelvan a elevar los indices de precios al consumidor

La politica monetaria es otra herramienta a disposicién de la mayoria de los paises
de la regi6én para enfrentar una menor demanda agregada. En general, las expectativas
inflacionarias se han mantenido en niveles moderados y estables en una perspectiva
de mediano plano, no obstante alzas puntuales de los precios de los alimentos durante
el primer semestre de 2012. Los bancos centrales que tienen metas explicitas de
inflacién han logrado en general mantenerse dentro del rango de estas o se encuentran
convergiendo hacia estas (grafico 1.2, panel izquierdo). Varios bancos centrales han
estado utilizando parte de este espacio frente a los signos de desaceleracién de la
actividad econémica y las menores presiones inflacionarias, mientras que en otros
casos los bancos centrales han adoptado una actitud de espera por seniales mas claras
para actuar si fuese necesario. Por tanto, en varios paises existen espacios y credibilidad
para utilizar la politica monetaria de forma contraciclica, incluso si los precios de los
alimentos y de combustibles vuelven a elevar las tasas de variacién de los indices de
precios en la regién. El alto grado de incertidumbre sobre el crecimiento de la economia
mundial y la tendencia general a una disminucién en las presiones inflacionarias de
origen externo, motivaron a la mayoria de los paises de la regién a mantener politicas
monetarias cautelosas durante el primer trimestre de 2012, con escasas modificaciones
en las tasas vigentes. En los paises en que se subié la tasa de interés de referencia, esto
fue asociado a una tendencia alcista de la inflacién (Colombia) o a tasas de inflacién
relativamente altas aunque decrecientes (Honduras y Uruguay). Se disminuyé la tasa
de interés de manera mas pronunciada en aquellos paises donde la desaceleraciéon de la
actividad econémica parecia més evidente, como Brasil y Paraguay. El segundo trimestre
de 2012 ha confirmado estas tendencias, con lo que mas paises han comenzado a reducir
tasas de interés (por ejemplo, Colombia).

Los bancos centrales de la regién tienen todavia espacio para una politica monetaria
expansiva en caso de que fuese necesario. Las expectativas de inflacién ancladas son
una condicién para que la politica monetaria pueda ser efectiva en la estabilizacién de la
demanda agregada. La gran mayoria de los paises de la regién se encuentra en ese caso.
Como las tasas nominales estan lejanas del limite inferior de cero, en principio se dispone
de espacio para apoyar la demanda agregada. Estimaciones de funciones de reaccién de la
politica monetaria —conocidas como reglas de Taylor- muestran que en la actualidad los
paises con metas de inflacién explicitas tienen niveles de tasas de interés que reflejan una
politica monetaria neutra o levemente expansiva (ver recuadro 1.2 para el caso de Brasil).

Una estrategia fiscal prudente deberia basarse en instrumentos de intervenciéon que
garanticen la temporalidad del estimulo y su retiro oportuno, cuidando de preservar en
todo momento la sostenibilidad de las finanzas publicas
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Grafico 1.2. Expectativas de tasa inflacién anual para los préximos 12 meses
y evolucién de tasas de politica monetaria en América Latina
(en porcentajes)
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Fuente: Con base en Latin American Consensus Forecasts, agosto 2012 y Datastream.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932718934

Recuadro 1.2. Estimaciones alternativas de reglas de politica monetaria en Brasil

Una herramienta tradicional para evaluar si la politica monetaria es expansiva o contractiva es
la estimacién de las llamadas reglas de Taylor. Estas se hicieron populares a partir del estudio de
Taylor (1993) sobre la politica monetaria en Estados Unidos, donde argumenta que una ecuacién
relativamente sencilla relaciona la tasa de politica monetaria con la desviacién de la inflacién
respecto a la meta, y la brecha del PIB en relacién a su potencial. Sin embargo, hay muchas criticas
sobre qué variables adicionales deben incluirse en el andlisis (por ejemplo, rendimiento de bonos
de largo plazo, tipo de cambio real, precios de activos y otras) y la metodologia para estimar
correctamente estas relaciones. El ejemplo de Brasil refleja las potenciales complicaciones en
este sentido.

En el periodo de enero de 2003 a agosto de 2012 se considera una serie de modelos alternativos
para evaluar la politica monetaria brasilefia, estimando la siguiente ecuacién de interés:

ir =a+ B (nt,t+12 —Tt*) +v (Yt - y*) + &,

donde i es la tasa de interés Selic de politica monetaria, «,, ,, es la inflacién esperada para los
préximos 12 meses, n* es la meta de inflacién, (y, - y*) es la brecha de producto y g un término
de error. En general, ambos coeficientes (B y y) deberian ser positivos. El coeficiente 8 deberia
ser mayor que 1, de manera que la tasa de interés real se incrementa cuando aumentan las
expectativas de inflacién para asi enfriar la economia, y viceversa en el caso de una inflacién
por debajo de la meta. Por otro lado, si y es cero, se estaria ante un régimen de metas de inflaciéon
puro.

Una formulacién alternativa a menudo utilizada incluye un término con la tasa de interés
rezagada para reflejar el objetivo del banco central de alisar el sendero de la tasa de interés y asi
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reducir la incertidumbre y volatilidad en los mercados financieros. Frecuentemente se incorporan
también variables adicionales alas que puede estarreaccionando, sea porque contienen informacién
sobre la evolucién de los precios y el PIB, o porque son parte del objetivo del banco central. En
este ejercicio se considera una versiéon de economia abierta, que incluye el tipo de cambio real.
Finalmente, la estimacion de esta ecuacidn aislada, tiene problemas porque —si bien muchas veces
con cierto rezago- la tasa de interés influye sobre la inflacién (y las expectativas de inflacién), al
igual que la brecha del producto. Por tanto, las estimaciones pueden estar sesgadas, en particular
si la tasa de interés tiene bastante inercia. Un problema relacionado en Brasil y otras economias
emergentes es que las series temporales de tasas de interés e inflacién suelen no ser estacionarias
y, en consecuencia, las relaciones estimadas pueden ser espurias. Para mitigar estos problemas, se
puede efectuar un andlisis multivariado de cointegracién. Los coeficientes estimados se presentan
en el cuadro siguiente:

Estimaciones alternativas de reglas de politica monetaria en Brasil

(1) (2) Ecunoml’a(gz)ierla con Vec(l?r de
Economia cerrada Economia abierta dindmica cointegracion

Constante 12.83 -43.65 -1.02 38.13
(0.33) (4.56) (1.28) -

Inflacion 2.21 1.29 0.07 3.56

(0.21) (0.15) (0.04) (0.99)

Brecha del PIB -0.27 -0.04 13.39 -0.33

(0.18) (0.12) (2.41) (0.64)

Tipo de cambio real - 12.58 0.32 -11.84

(1.01) (0.33) (4.37)
Tasa de interes rezagada - - 0.96 -

(0.020)

R-cuadrado 0.50 0.80 0.99 =
Durbin-Watson 0.04 0.11 0.43 =

Nota: Error estandard en paréntesis.
Fuente: Estimaciones propias con base a datos del Banco Central de Brasil.

Las proyecciones de tasas de interés basadas en estos diferentes modelos econométricos muestran
diferencias significativas. Por ejemplo, el modelo mas sencillo de la columna (1) implica que la tasa
de interés deberia estar en 14.5% en vez de 7.5% en agosto de 2012. Sin embargo, el estadistico de
Durbin-Watson muestra una autocorrelacién muy elevada, por lo que el modelo esta claramente mal
especificado. Al incluir aspectos de economia abierta —el tipo de cambio real-, esta proyeccién cae
a 12.3% para julio de 2012 versus una tasa de interés promedio de 8.2%, pero la alta autocorrelacién
persiste. Si se incluye la tasa de interés rezagada, la tasa estimada estaria en 9.3% a la misma
fecha. La tasa de interés observada actualmente quedaria comprendida dentro del intervalo de
confianza. Esto significa que si bien la estimacién puntual indica que la politica monetaria seria
levemente mas expansiva de lo que indica la regla estimada, la diferencia es pequeiia. Igualmente,
el alto coeficiente de la tasa de interés rezagada indica que la tasa de interés probablemente no es
estacionaria. El alto R-cuadrado y el bajo valor del estadistico de Durbin-Watson también indican
problemas con la especificacion, tal vez espuria. Por tanto, la estimacién con base en un anéalisis de
cointegracién podria dar estimaciones més fiables. Considerando esto, las proyecciones basadas en
la columna (4) confirman el dltimo resultado. Si bien segin esta ecuacién la tasa de interés deberia
ser 1.3 puntos porcentuales mas elevada que la actual, esta diferencia no es estadisticamente
significativa. En suma, por el momento no parecen existir indicios de que la politica monetaria en
Brasil esté siendo excesivamente expansiva.
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El entorno internacional de mediano plazo y sus consecuencias
en la regién

La demanda externa proveniente de los paises avanzados tendra un dinamismo
limitado en los préximos anos. En particular, el significativo incremento de la deuda
soberana —unido a presiones sobre el gasto relacionadas con el envejecimiento de la
poblacién- podria frenar el crecimiento econémico durante un periodo prolongado,
debido a las importantes necesidades de consolidacién fiscal®. Por ejemplo, para reducir
los niveles de deuda bruta a 50% del PIB en 2050, varios paises —-EE.UU., Gran Bretana
y Japon entre estos— necesitarian una mejora en sus balances fiscales ajustados por el
ciclo, superior a ocho puntos porcentuales del PIB (OCDE, 2012). En este escenario, varias
de las economias avanzadas podrian enfrentar problemas de crecimiento similares a
las economias latinoamericanas después de la crisis de la deuda externa de comienzos
de los afios ochenta. Hay varias vias por las que este menor crecimiento podria
materializarse. Por ejemplo, los ajustes fiscales pueden reducir de modo significativo
la demanda agregada en circunstancias que las empresas y los hogares todavia se
encuentran mejorando sus propias hojas de balance. En la medida que no exista una
hoja de ruta clara sobre el proceso de consolidacién, los altos niveles de endeudamiento
pueden disparar expectativas de un mayor riesgo fiscal. Esto elevaria las primas de
riesgo poniendo también un freno a la inversién privada y por tanto al crecimiento
potencial. Por dltimo, los prolongados y altos niveles de desempleo pueden terminar
elevando la tasa de desempleo estructural y llevar a una reduccién permanente del
producto potencial en las economias de la OCDE (OCDE, 2011).

Por la coyuntura débil y factores mads estructurales en las
economias de la OCDE, es esperable que las tasas de interés
permanezcan bajas durante un periodo prolongado

Por la coyuntura débil y factores mds estructurales, es esperable que las tasas de
interés permanezcan bajas durante un periodo prolongado. Por un lado, la persistencia
del crecimiento PIB en niveles inferiores a su potencial en muchas de las economias
de la OCDE combinada con niveles de capacidad ociosa altos, implica que las presiones
inflacionarias permanecerdn bajas en los préximos anos (grafico 1.3, panel izquierdo).
En ese caso, los bancos centrales no deberan elevar las tasas de interés de politica
monetaria y aquellos bancos centrales con mandato no solo de metas de inflacién sino
también de pleno empleo podran volver a utilizar instrumentos no convencionales de
politica monetaria para reducir las tasas de interés de largo plazo. Varios analistas
consideran que para los gobiernos en los paises desarrollados seria conveniente permitir
tasas de inflacién mas altas, combinadas con medidas de restricciones financieras
que contengan las tasas de interés, como una forma de licuar los altos niveles de
endeudamiento publico y aliviar las cuentas de los deudores privados, facilitando el
proceso de desapalancamiento de las economias. En este caso, las tasas de interés reales
serian negativas durante un periodo prolongado (Reinhart y Sbrancia, 2011)*.

Inclusive en un escenario donde se evita la salida de algin pais de la zona euro,
los mercados de capitales internacionales seguiran sometidos a una alta volatilidad,
con entradas y salidas de los activos de mercados emergentes. Varios de los riesgos
existentes relacionados con la evolucién econémica de los paises desarrollados no
tendran una resolucién definitiva en el corto plazo, sino que estaran sujetos a procesos
con avances y retrocesos por la necesidad de cambios institucionales importantes para
la puesta en practica de soluciones a los problemas actuales —por ejemplo, consolidacién
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fiscal en Estados Unidos en medio del ciclo electoral, cambios en los tratados de la Unién
Europea sujetos a ratificacion plebiscitaria— o por incertidumbres que se irdn reduciendo
de manera gradual, como, por ejemplo, la fraccién de la desaceleracién del crecimiento
de China que corresponde a una fluctuacién ciclica y aquella que refleja una disminucién
de su crecimiento tendencial. Son esperables periédicos incrementos en la aversién al
riesgo en los mercados de capitales internacionales. Puesto que la aversién global al
riesgo se ha transformado en uno de los determinantes mas relevantes de los precios de
los activos en los mercados emergentes, en la medida que estos se han integrado a los
mercados financieros internacionales, es esperable cierta volatilidad en estos precios
para la regién durante los préoximos afios (grafico 1.3, panel derecho).

Grafico 1.3. Tasas de activos libre de riesgo, aversién global al riesgo
de inversores y prima de riesgo soberano de América Latina

A. Rendimiento de bonos del Tesoro de EE.UU. B. Aversion al riesgo y prima de riesgo soberana de
a 10 afios indexados a la inflacién América Latina y el Caribe
—— Prima de riesgo (eje izquierdo) ~ —— VIX (eje derecho)
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Nota: VIX se refiere a Chicago Board Options Exchange Market Volatility Index, en espanol, indice de volatilidad
del mercado de opciones de Chicago.
Fuente: Base de datos FRED, Reserva Federal de St. Louis y Datastream.

StatLink sasr http://dx.doi.org/10.1787/888932718953

Una mayor integracién que remueva las barreras comerciales,
administrativas y de infraestructura entre los paises de la regién
puede constituir un camino para enfrentar conjuntamente los
desafios de mediano plazo

Una respuesta regional al menor dinamismo de la demanda externa es una mayor
integraciénregional, que permitiria a su vez desarrollar ventajas competitivas en sectores
y actividades no tradicionales. Frente a la ausencia de una demanda por exportaciones,
varios paises de la regiéon han podido mantener el dinamismo mediante una expansién
de sus mercados locales. Sin embargo, en muchos casos el mercado doméstico tiene
un tamafo pequeiio o pueden enfrentarse rapidamente problemas de balanza de pagos
por los requerimientos de importaciones que implica este proceso. En este escenario,
una mayor integracién que remueva las barreras comerciales, administrativas y de
infraestructura entre los paises de la regién puede constituir un camino para enfrentar
conjuntamente el escenario de mediano plazo. Junto con proveer mercados y escala,

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2013 © OCDE/CEPAL 2012



1. PANORAMA MACROECONOMICO

una mayor integraciéon regional también puede servir como plataforma para el
aprendizaje y desarrollo de ventajas competitivas dindmicas en actividades y sectores
donde actualmente los paises carecen de competitividad suficiente para exportar al
resto del mundo. Esto también posibilitaria en muchos casos incrementar la resistencia
macroecondmica al diversificar las exportaciones por destino y producto.

Aunque comparativamente América Latina estd bien situada en términos de
su bajo endeudamiento y fortalezas externas, este escenario implica que la regién
estard probablemente sujeta a fuertes entradas y salidas de capitales por un periodo
prolongado, con posibles fluctuaciones significativas en los tipos de cambio. Después de
una caida importante en 2009, los flujos de capitales hacia la regién han alcanzado los
niveles histéricamente mads elevados en los afos recientes (grafico 1.4, panel derecho).
En la medida que las entradas de capitales puedan generar incrementos insostenibles
en el precio de algunos activos (por ejemplo, los inmuebles o precios de las acciones) o
que se canalicen al sistema bancario y provoquen un crecimiento excesivo del crédito,
podrian poner en peligro los equilibrios macroeconémicos de la regioén. Esta posibilidad
ha otorgado recientemente mayor relevancia a las medidas macroprudenciales de la
regulacién financiera y del grado de apertura de la cuenta de capitales. Las razones
estriban no solo en los efectos macroeconémicos de corto plazo, sino que también en
las consecuencias para la estructura productiva que podrian derivarse de apreciaciones
reales insostenibles, capaces de deteriorar la competitividad de los sectores transables y
de esta forma, erosionar la capacidad de crecimiento futuro (CEPAL, 2012b).

Medidas macroprudenciales e intervenciones cambiarias esterilizadas
constituyen la primera linea de defensa para evitar fluctuaciones
excesivas causadas por entradas de capitales de corto plazo

La evolucién del tipo de cambio real de los paises latinoamericanos muestra que, en
general, las monedas se han apreciado en comparacién con el periodo previo a la crisis
de 2003/08. Solamente Ecuador, El Salvador, México y Nicaragua tienen un tipo de cambio
real levemente mas depreciado. En cambio, en varios paises de la regién, en especial de
América del Sur y productores de materias primas, la apreciacién de sus monedas es
superior al 20% en relacién a 2003/08. Estas fluctuaciones en el tipo de cambio real se
deben a factores diversos. Por un lado, factores reales como los términos de intercambio,
la politica fiscal, el grado de apertura comercial y la posicién neta de inversién. Por
otro lado, modificaciones en los mercados financieros internacionales, como un mayor
apetito por activos de mercados emergentes, asi como los diferenciales de tasas de
interés pueden llevar a entradas de capitales de corto plazo que son susceptibles de
revertirse cuando se modifican las condiciones externas.

A pesar de las dificultades metodolédgicas, es importante estudiar y realizar un
seguimiento de las causas de las fluctuaciones en el tipo de cambio real para determinar
las situaciones en las que una intervencién publica resulta necesaria y usar las
herramientas de politica mas eficaces en cada caso. Por ejemplo, si los movimientos
en el tipo de cambio son ocasionados por entradas de capitales de corto plazo, medidas
macroprudenciales e intervenciones cambiarias esterilizadas constituyen la primera
linea de defensa para evitar fluctuaciones excesivas (Daude et al., 2012). En otros
casos las fluctuaciones pueden deberse a movimientos de corto plazo en los términos
de intercambio —por ejemplo, una sequia en otras areas del mundo puede impulsar
al alza el precio de granos en un afo particular. En estas situaciones, la intervenciéon
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Grafico 1.4. Flujos de capitales hacia América Latina y el Caribe
y tipo de cambio real efectivo

A. Flujos de capital (miles de millones de USD de 1990)
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Fuente: Con base en datos de IFS del FMI y fuentes nacionales, datos obtenidos en agosto de 2012.
StatLink sir=r http://dx.doi.org/10.1787/888932718972
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cambiaria puede ser efectiva, aunque instrumentos fiscales contraciclicos como fondos
de estabilizacién suelen ser maés eficaces. Para evitar una apreciacién temporal como
consecuencia de un mayor gasto debido a las cuasi-rentas creadas, se pueden utilizar
también esquemas fiscales que permitan captar una fraccién relevante de estas
e invertir los fondos en el exterior. Finalmente, una apreciacién puede deberse a un
incremento permanente o de largo plazo en el precio de las materias primas. Es el caso
de la “enfermedad holandesa” mas clasico. En este caso, las intervenciones cambiarias
suelen ser poco efectivas, pero eso no significa que la politica econémica deba eximirse
de actuar para aumentar la competitividad de los bienes transable que no son materias
primas. Por ejemplo, usar los ingresos fiscales adicionales de la actividad primaria para
financiar inversiones en infraestructuras, innovacién y capital humano necesarias
para el sector transable facilita una diversificaciéon productiva cuando los términos de
intercambio no generan los incentivos de mercado adecuados.

Es importante realizar un seguimiento de las apreciaciones, sus causas y potenciales
efectos sobre la estructura productiva, y coordinar mejor las politicas macroeconémicas
con los objetivos de desarrollo productivo. Aunque no siempre es facil detectar si un pais
se enfrenta a fenémenos de enfermedad holandesa o no, un diagnéstico y seguimiento
de la situacién permite identificar potenciales problemas de competitividad. Estos
pueden ser ocasionadas en el mediano plazo incluso por fluctuaciones transitorias, en la
medida que incidan sobre decisiones relevantes como las inversiones. En varios casos,
estd ocurriendo de forma implicita una cierta coordinacién entre las politicas, aunque
una mayor transparencia puede aumentar la efectividad de estas medidas.

Conclusiones y recomendaciones

En resumen, el contexto econdémico descrito permite trazar un panorama con
claroscuros para el tejido empresarial de América Latina y el Caribe. Con diferentes
grados de intensidad, las economias de la regién se enfrentan a un entorno externo que
se caracteriza por la incertidumbre, en algunos casos agravada por una tendencia a la
apreciacién real de sus monedas, o la intensificacién de la especializacién exportadora
en productos primarios. Dadas estas y otras consideraciones estructurales, las empresas
latinoamericanas, y en particular las més pequenas, se encuentran inmersas en un
entorno que abre importantes desafios para su desarrollo. Las pymes desempenan un
papel clave en el crecimiento y en la difusién social de sus beneficios. Estas unidades
productivas canalizan el esfuerzo de ahorro e inversién de grupos de ingreso medio y, en
el caso de las microempresas, también de estratos pobres, y su participacién en el empleo
es muy significativa. Con el apoyo de politicas adecuadas, pueden contribuir a densificar
las interrelaciones productivas y a elevar la competitividad sistémica aumentando la
productividad del conjunto del aparato productivo, mediante el aprovechamiento de
las ventajas de especializacién, asi como las sinergias y externalidades derivadas de
las agrupaciones productivas (clusters). Ademas, las pymes son con frecuencia un buen
vehiculo para la innovacién y el avance tecnolégico y su posterior difusiéon a través de la
estructura productiva.

El desafio actual es equilibrar las acciones de estabilizacion de corto plazo,
mediante politicas monetarias y fiscales para apoyar la demanda agregada si
persiste el escenario de bajo crecimiento en los paises desarrollados, con acciones
estructurales que permitan aumentar el crecimiento de mediano plazo
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El mayor desafio para la politica macroecondmica de los paises de la regién en este
contexto es cémo equilibrar las acciones de estabilizacién de corto plazo, mediante
politicas monetarias y fiscales para apoyar la demanda agregada si persiste el escenario
de bajo crecimiento en los paises desarrollados, y con acciones estructurales que
permitan aumentar el crecimiento de mediano plazo. Es necesario encontrar sendas
donde se combinen las politicas de demanda, como las acciones sobre la estructura
productiva que posibilitan mantener la estabilidad macroeconémica, y facilitar una
expansién de la capacidad productiva de América Latina y el Caribe. Sin este ultimo
aspecto, es altamente probable que un entorno internacional menos favorable termine
llevando a la regién hacia niveles y patrones de crecimiento caracteristicos de las
décadas anteriores, menos dindmicos y con poca capacidad para generar un crecimiento
endégeno que transforme la estructura productiva y favorezca una mejor distribucién
del ingreso.
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Notas
1. Al respecto, véanse BID (2012), y FMI (2012).

2. Por ejemplo, los ingresos del petréleo en México representan cerca de 8% del PIB, lo que equivale a casi
40% de la recaudacion total.

3. Reinhart y Rogoff (2010); Kumar y Woo (2010).

4. Los bajos rendimientos también pueden estar reflejando alzas de precios de activos libre de riesgo, cuya
oferta ha caido significativamente (sobre todo porque activos considerados como seguros, con clasifi-
cacién AAA, tales como las hipotecas securitizadas en los paises desarrollados, y deuda soberana de
varios paises europeos ya no forman parte de esta clase de activos).
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Caracterizacién y politicas de pymes
en America Latina

Con politicas de apoyo adecuadas, las micro, pequeinias y medianas
empresas de América Latina pueden contribuir a elevar la
productividad, complementar las economias de escala de las grandes
empresas, aportar en la creacién de clusters en determinados
sectores y reducir la desigualdad social y la pobreza. Si bien en los
ultimos diez afios ha aumentado la preocupacién por las pymes en la
region, dada la importancia clave de estas en el tejido empresarial, se
requiere multiplicar estos esfuerzos para romper el circulo vicioso de
baja productividad y escasa competitividad en el que se encuentran.
Es necesario que las politicas publicas maduren, con el fin de ser
mas sostenidas en el tiempo, y a la vez que sean mas flexibles, para
adaptarse a los cambiantes entornos externos que afectan a estas
empresas. Los paises deben construir las capacidades institucionales
que precisa la ejecucién de los programas e iniciativas. En especial,
es necesario que en la concepcién y aplicacién de las politicas se
considere la extrema heterogeneidad de estas empresas, que abarcan
un abanico desde microempresas de supervivencia hasta unidades
insertas en la modernidad y abastecedoras de grandes empresas
dedicadas a los mercados externos.
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Introduccion

Las micro, pequenas y medianas empresas (pymes) son un componente fundamental
del tejido empresarial en América Latina. Suimportancia se manifiesta de varias formas
en la regién, tales como su participacién en el nimero total de empresas o en la creacién
de empleos, y en algunos paises llega a extenderse a la participacién en el producto. Sin
embargo, si se compara la contribucién de esas empresas al producto con la de los paises
de la OCDE se registran marcados contrastes. En torno a 70% del producto interno bruto
(PIB) regional proviene de grandes empresas, mientras que en la OCDE aproximadamente
el 40% de la produccién es generada por estas empresas y el resto por las pymes. El
elevado aporte al empleo combinado con el bajo aporte a la produccién que caracteriza
a las pymes en América Latina es reflejo de la estructura productiva heterogénea, la
especializacién en productos de bajo valor agregado y su reducida participacién en las
exportaciones, inferior a 5% en la mayoria de los paises. El resultado es que la brecha
de productividad entre los paises de la regién y los de la OCDE tiende a persistir en el
tiempo.

Estos rezagos en productividad y capacidad exportadora son ocasionados por
la elevada heterogeneidad estructural de las economias de la regién. La estructura
productivade AméricaLatinase caracteriza “porlaselevadas diferencias de productividad
que existen entre sectores, dentro de los sectores y entre empresas al interior de los
paises, muy superiores a las que existen en los paises desarrollados. A esto se lo conoce
como heterogeneidad estructural, lo que denota marcadas asimetrias entre segmentos
de empresas y trabajadores, combinadas con la concentracién del empleo en estratos
de muy baja productividad relativa” (CEPAL, 2010). Este fenémeno es también una de
las causas de la aguda desigualdad social latinoamericana. Las elevadas diferencias de
productividad (entre sectores y entre empresas) a la vez reflejan y refuerzan las brechas
en capacidades, en incorporacién de progreso técnico, en poder de negociacién, en
acceso a redes sociales y en opciones de movilidad ocupacional ascendente durante la
trayectoria de la vida laboral.

Como consecuencia de la estructura productiva, las pymes de América Latina
quedan en una situacién de desventaja respecto al resto de las empresas, frente a lo que
requieren de politicas especificas. En la medida que las pymes no puedan superar estas
dificultades persistiran sus problemas de competitividad, generando un circulo vicioso
de bajo crecimiento econémico, pobreza y reducido cambio estructural, cuya ruptura
requiere de politicas e instituciones a la altura de ese reto de importancia fundamental
para el futuro de la regién (Cimoli, 2005).

En este capitulo se sostiene que no obstante los avances registrados en esta materia,
las politicas de apoyo a las pymes en la regién requieren evolucionar hacia estrategias
de las que deriven nuevas politicas publicas con objetivos nitidos para este segmento
que: i) incorporen periodos de maduracién prolongados, mediante acciones coherentes y
sostenidas en el tiempo; ii) construyan y fortalezcan las capacidades institucionales para
mantener, coordinar y ejecutar estas politicas; iii) tengan flexibilidad para adaptarse a
los cambios en las estructuras productivas, escenarios internacionales y el contexto
macroecondmico, asi como a las especificidades del territorio y espacios subnacionales;
y iv) consideren los distintos segmentos del conjunto heterogéneo de pymes.

Acompanadas de un marco adecuado de politicas, estas empresas y en particular

sus segmentos potencialmente mdas dindmicos, pueden erigirse en una palanca de
transformacién de las economias latinoamericanas, a través de los siguientes procesos:
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e Contribuir a aumentar la productividad mediante la introduccién de cambios
tecnolégicos y organizativos. De esa forma, las pymes podrian actuar como
agentes que fomentan el cambio estructural, ayudando a la creacién y difusién de
innovaciones y el desarrollo de nuevos mercados (OCDE, 2010). Asimismo, la entrada
de nuevas empresas podria aumentar la competencia, incorporar nuevos modelos
de negocios que desafian los tradicionales generando una turbulencia saludable
(“destruccién creativa” en términos schumpeterianos), que conlleva a la busqueda
constante de un uso mas productivo de los recursos' y contribuye al aumento de la
productividad agregada de una economia (Altenburg y Eckhardt, 2006).

El ingreso de nuevas empresas al mercado puede aumentar
la competencia y permitir la incorporacién de nuevos modelos
de negocios capaces de desafiar a los tradicionales, generando
turbulencias saludables, que contribuyen al aumento de la
productividad agregada de una economia.

e Complementar las economias de escala de las grandes empresas. Con las ventajas
en flexibilidad, las pymes pueden lograr menores costos de transaccién como
consecuencia del contacto cercano con clientes y la toma de decisiones mas
rapidas. Las pymes, en particular, quedarian en condiciones de acceder a mercados
diversificados (a través de la exportacién o ventas a grandes cadenas comerciales) y
cadenas globales de valor, beneficidndose de las transferencias de tecnologia (Diniy
Stumpo, 2004).

e Desarrollar un papel importante en la creacién de aglomeraciones productivas,
concebidas como una colaboracién entre agentes econdmicos e instituciones en
el plano local, y cuyo propésito es la generacién de un beneficio competitivo. Esta
interaccién permite a las empresas involucradas lograr niveles de produccién
mas elevados, incorporar tecnologias con mayor facilidad, acelerar procesos de
aprendizaje y, en definitiva, conseguir un nivel de eficiencia colectiva que no seria
alcanzable por una firma individual (Ferraro, 2010).

e Contribuir a la inclusién social al aumentar los ingresos de las microempresas y
reducir 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 poblacién
no son pobres, pero integran sectores vulnerables (OCDE, 2011). Su absorcién por
sectores dindmicos no estd garantizada, porque tomaria bastante tiempo y no
necesariamente las personas tienen las capacidades requeridas. Algunas politicas de
apoyo a las microempresas (como intervenciones multidimensionales relacionadas a
las microfinanzas) son eficaces y eficientes para brindar herramientas que permitan
elevar los ingresos y conferirles estabilidad en un contexto de redes de proteccién
social reducidas e incompletas.

En ese capitulo se analizan las caracteristicas de la insercién de las pymes en la
estructura productiva de la regién asi como el desarrollo de las politicas de apoyo a estas
empresas. El texto se ha estructurado en siete secciones. A continuacién se presenta un
panoramaregional de las pymes de América Latina, describiendo en especial su situacién
de extrema heterogeneidad y baja productividad, asi como su distribucién por sectores
y su participacién en el empleo y exportaciones (primera seccioén). Posteriormente se
analiza el entorno regional en el que actiian estas empresas, en particular, el clima
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de negocios y la insercién en la estructura productiva (segunda seccién). Se examina
después la evolucién de las politicas de fomento en la regién para estas empresas (tercera
seccién). El texto describe en seguida el entorno institucional de las entidades que se
dedican a apoyar las pymes, en especial su entramado y los aspectos normativos (cuarta
seccién). Después, se da cuenta en forma muy sucinta de los objetivos y estrategias de
las politicas de fomento (quinta seccién), para abordar posteriormente los problemas
que presenta el disefio y su ejecucién (sexta seccién). El capitulo culmina con las
conclusiones y recomendaciones, donde se propone una nueva visién para avanzar en
una agenda de politicas publicas hacia este sector (séptima seccién).

Panorama regional de las pymes

48

Un aspecto fundamental de las pymes latinoamericanas es su extrema
heterogeneidad. Existen microempresas cuya gestacién suele responder a necesidades
individuales de autoempleo, y que a menudo estén en una situacién de informalidad (con
niveles bajos de capital humano, dificultad para acceder a recursos financieros externos,
internacionalizacién escasa y trabajos en actividades con reducidos requerimientos
técnicos, entre otras caracteristicas principales). En el extremo opuesto se encuentran
pymes de alto crecimiento, conocidas como “gacelas”, que tienen un comportamiento
bastante mas dindmico -en materia de facturacién y creacién de puestos de trabajo- y
cuyo desempenio responde al aprovechamiento de oportunidades de mercado a través
de una gestién empresarial eficiente e innovadora. Por tanto, el concepto de tamano de
empresa oculta una realidad muy diversa sobre este tipo de unidades productivas.

Una de las caracteristicas que definen a las pymes
latinoamericanas es su extrema heterogeneidad, desde algunas
que responden a necesidades de autoempleo y supervivencia, a
otras capaces de aprovechar oportunidades de mercado con una
gestion eficiente e innovadora

Esta heterogeneidad condiciona el disefio de las politicas dirigidas hacia estas
empresas. La diversidad empresarial englobada bajo el concepto de pymes desaconseja
el disefio de una “receta comun” para este tipo de agentes. Ademads de tener un potencial
diferente de crecimiento de la productividad y el empleo, las pymes de diversos tipos
comunmente enfrentan restricciones distintas. Mientras que en algunos casos estas
barreras corresponden mayoritariamente a limitaciones internas de las empresas (baja
capacidad del propio empresario, por ejemplo), en otros casos derivan de un entorno
externo desfavorable, a nivel del sector de actividad, de la cadena productiva, del cluster
o incluso macroeconémico.

En los paises de la regién se utilizan al menos dos definiciones distintas de pequeiia
y mediana empresa (pyme). Una se basa en el nimero de ocupados por empresa y
otra emplea el monto de ventas como factor para determinar el tamano econémico de
las unidades productivas. El primer criterio ignora las diferencias sectoriales (y entre
ramas de cada sector), generalmente muy importantes, y puede conducir a sobrestimar
la participacién de las pymes?. Sin embargo, este criterio es usado por los institutos
nacionales de estadisticas, que a menudo proveen la informacién disponible en los
paises, mientras que las instituciones que disefian y aplican las politicas adoptan la
definicién que emplea la variable del volumen de ventas para establecer el tamaiio de
las empresas.
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A pesar de estas dificultades en las comparaciones entre paises, las pymes de la
regién tienen algunos patrones generales en cuanto a sus niveles de productividad
relativa y la distribucién de empresas por tamaifio. En promedio, las pymes de América
Latina alcanzan niveles de productividad relativos inferiores a los que registran paises
seleccionados de la OCDE. Por ejemplo, las empresas pequenas de la regién tienen de 16%
a 36% de la productividad de las empresas grandes, mientras que las pequenas empresas
en los paises europeos alcanzan entre 63% y 75% de la productividad de las empresas
grandes (grafico 2.1). Las discrepancias en productividad inciden sobre las brechas
salariales (cuadro 2.1), lo que reviste consecuencias importantes sobre la distribucién
del ingreso y la desigualdad dentro de la regién.

Las empresas pequeiias tienen en América Latina entre 16% y
36% de la productividad de las empresas grandes, en contraste
con las empresas pequeiias europeas, que alcanzan de 63% a
75% de la productividad de las empresas grandes

Gréafico 2.1. Productividad relativa en paises seleccionados de América Latina y la OCDE
(en porcentajes, productividad de empresas grandes = 100%)

[ Micro [1 Pequefas I Medianas

Argentina Brasil Chile México Perd Alemania Espafa Francia Italia

Fuente: CEPAL (2010).
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888932718991

Cuadro 2.1. Brechas salariales respecto de las empresas grandes, 2006
(en porcentajes)

Argentina Brasil Chile México Alemania Espaiia Francia Italia

Micro 36 43 - 21 69 63 - -
Pequefas 44 42 52 56 73 74 88 69
Medianas 57 64 69 55 81 89 91 79
Grandes 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Para Argentina, Brasil, Chile y México, elaboracién con base en informacién oficial de los paises;
para Alemania, Espana, Francia e Italia Eurostat (2006).
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Las diferencias en productividad entre empresas estan estrechamente relacionadas
con la estructura productiva y la distribucién sectorial del empleo. En 2008, mas del 70%
delostrabajadores delaregién se desempenaba en sectores de baja productividad relativa
como agricultura, construccién, comercio y servicios comunales y personales; 20% lo
hacia en sectores de nivel medio de productividad como la industria manufacturera y
el transporte, y 8% en sectores de alta productividad como mineria, finanzas y energia
(CEPAL, 2010).

Enladistribucién de empresas por tamano en América Latina, aligual que en la OCDE,
las pymes representan aproximadamente 99% del total de empresas. Esta distribucién
subraya la importancia de las pymes dentro del contexto productivo y su potencial
como agente de cambio estructural. Siendo tan numerosas en el tejido productivo, toda
politica industrial y de cambio estructural debe tomar en cuenta la variedad de las
caracteristicas, particularidades y dindmicas de estas empresas (cuadro 2.2).

En 2008, de cada cien trabajadores latinoamericanos, ocho trabajan en sectores de
alta productividad (mineria, energia, finanzas), 20 en sectores de productividad
media (industria manufacturera y transportes) y mds de 70 en rubros de baja
productividad relativa (agricultura, construccién, comercio y servicios)

Cuadro 2.2. Proporcién de empresas segun tamaiio en paises seleccionados
de América Latina y de la OCDE

(en porcentajes)

Pais Micro Pequefias Medianas Grandes
Argentina 81.6 16.1 1.9 0.4
Brasil 85.4 12.1 1.4 1.0
Chile 90.4 7.8 1.2 0.6
Colombia 93.2 5.5 1.0 0.3
Ecuador 954 3.8 0.6 0.2
México 95.5 3.6 0.8 0.2
Perd 98.1 1.54 0.34 0.02
Uruguay 83.8 13.4 31 06
Alemania 83.0 141 2.4 0.5
Espana 92.6 6.5 0.8 0.1
Francia 93.0 5.9 0.9 0.2
Italia 94.4 5.0 0.5 0.1

Fuente: Para los paises de América Latina y México, elaboracién con base en informacién oficial de los paises;
para Alemania, Espafa, Francia e Italia, OCDE (2011).

El empleo de las microempresas se concentra en el sector comercio y en algunos
servicios de bajo valor agregado; en el caso de las pequenas empresas, el comercio
minorista, la industria manufacturera (en menor medida) y, en algunos paises, la
construccién retnen la mayoria del empleo. En cambio, en las empresas medianas la
industria constituye en varios paises el sector con el mayor porcentaje de ocupados,
aunque el comercio mantiene un peso relativo relevante. En las grandes empresas,
la manufactura y algunos servicios de mayor valor agregado (telecomunicaciones e
intermediacién financiera) reinen la mayoria del empleo.
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Esta distribucién del empleo presenta cierta variabilidad de acuerdo a las
caracteristicas de la estructura productiva de cada pais de la regién. Por ejemplo, en
aquellos de menor desarrollo industrial, el comercio puede ser importante en términos
de empleo, tal cual lo es para las grandes empresas, llegando a igualar o superar la
importancia de la industria. Para ese mismo segmento de empresas, los servicios de
telecomunicaciones e intermediacién financiera pueden tener una incidencia mayor en
las economias de menor tamano y una mayor especializacién en esos sectores.

Igualmente, en todos los casos, la insercién en la economia de las empresas de
menor tamano (en especial, las microempresas y las pequenias empresas) ocurre en las
ramas de menor productividad. Estas tienen bajas barreras de entrada y la necesidad y
los incentivos para operar en conexién con otras empresas (generando redes o clusters)
son escasos. En consecuencia, también son reducidas sus posibilidades de generar
externalidades que permitan incrementar la especializacién empresarial (y de la fuerza
laboral), asi como la propensién a la innovacién y a la productividad.

Otro aspectorelacionado con el entorno productivo de las pymes en América Latina es
su bajo nivel de internacionalizacién (cuadro 2.3). Una restriccién ingente para que estas
empresas accedan a los mercados externos es la propia estructura de las exportaciones
delaregion. En gran medida, esta se focaliza hacia los recursos naturales y sus derivados,
un ambito dominado por grandes empresas, debido a sus altos requerimientos de
inversién, dejando poco espacio para la participacién de las pequenas y medianas.
Ademas, tal composicién de las exportaciones regionales contribuye a alimentar la
heterogeneidad de la estructura productiva de América Latina, al no favorecer a que
las pymes accedan a procesos mas innovadores gracias al estimulo exportador. Por
otro lado, la baja internacionalizacién de este segmento de empresas deja a un gran
numero de pymes dedicadas exclusivamente a abastecer el mercado nacional. Asi, estas
empresas desarrollan una dependencia elevada de las condiciones macroeconémicas de
la economia nacional (Peres y Stumpo, 2002). No sorprende, por tanto, que durante ciclos
de alta volatilidad econdmica, la tasa de mortalidad de las empresas esté inversamente
relacionada con el tamano de las firmas; y al mismo tiempo, que la tasa de entrada de
nuevas empresas se contraiga mas en el caso de las empresas formales mas pequenas
(Yoguel et al., 2004; Crespi, 2003).

Cuadro 2.3. Participacién de las empresas segin tamaiio en las exportaciones
(en porcentajes)

Argentina Brasil Chile Espafia Italia Alemania Francia
Micro 0.3 0.1 - 141 9 8 17
Pequenas 1.6 0.9 0.4 13.3 19 12 10
Medianas 6.5 9.5 1.5 22.6 28 18 15
Grandes 91.6 82.9 97.9 471 44 62 58

Nota: En el caso de Brasil, no se incluyen las microempresas y pequefas especiales, que representan 6.6% de
las exportaciones totales; en el de Chile, el dato de las pequefias empresas incluye a las microempresas; en el
de Espaiia, falta un 5.9% de empresas de tamafo desconocido; en el de Alemania se trata exclusivamente de
exportaciones intraeuropeas.

Fuente: Para Argentina, Rotondo, et al. (2009); para Brasil, SEBRAE (2011); Chile, datos de OIT/SERCOTEC (2010);
para Espafa, OECD (2012); para Alemania, Francia e Italia, Eurostat (2008).

Segtin una comparacién entre las tasas de creacién y sobrevivencia de empresas en
Argentina, Brasil, Colombia y México con paises de Europa, las dindmicas empresariales
presentan profundas diferencias (Bartelsman et al., 2004). México tiene tasas de creacién
de empresas mas altas que Argentina, Brasil y la mayoria de los paises europeos. Sin
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embargo, la tasa de sobrevivencia de estas empresas en México se encuentra por debajo
de los otros paises de la regién, lo que indica un ambiente empresarial con facilidad de
entrada, pero mayor dificultad de sobrevivencia a mediano plazo. Aunque no se cuenta
conuna perspectiva detallada de estas dinamicas para todos los paises latinoamericanos,
es importante recalcar que la heterogeneidad dentro de la regién senala la importancia
del entorno productivo para el desempeno de las pymes.

Durante los ciclos de alta volatilidad de las economias, la tasa de
mortalidad de las empresas estd inversamente relacionada con el tamaiio
de las firmas, mientras que la tasa de creacién de nuevas empresas se
contrae mas en el caso de las empresas formales de menor tamariio

El contexto econémico en que operan las empresas

Entre los factores sensibles que pueden ser modificados por las politicas publicas y
que afectan el desempeno de las pymes se encuentran el clima de negocios y la estructura
productiva, incluyendo factores como el acceso al financiamiento, a las tecnologias, los
recursos humanos y la existencia de sistemas de articulacién productiva, entre otros.
Tanto el clima de negocios como la estructura productiva presentan limitaciones
importantes al desarrollo de las pymes en la regién.

El clima de negocios

La comparacién entre economias avanzadas y de América Latina arroja un contraste
nitido en materia del costo de entrada al mercado de nuevas empresas. La experiencia
de los paises mas desarrollados indica que la fortaleza institucional, los programas de
fomentoalsector productivo, el sistemaeducativoyde cienciaytecnologia,las condiciones
macroecondmicas, el tamano del mercado y el acceso y calidad del financiamiento, entre
otros elementos, inciden significativamente sobre las caracteristicas y capacidades de
las pymes (Lundvall, 1992; Nelson, 1993; Lazonick, 2008). La interrelacién virtuosa entre
estos factores facilita la existencia de pymes de caracter “schumpeteriano”, es decir con
capacidades para generar innovaciones radicales, que contribuyan al dinamismo de la
economia. Aunque en los paises de menor desarrollo relativo también se encuentra este
tipo de empresas, su presencia es mas esporadica, y en su reemplazo suele surgir una
actividad empresarial que se caracteriza por su escaso dinamismo y pocas innovaciones
-silas hay-incrementales. Estas tienen mayores dificultades para contribuir a cerrar las
brechas tecnolégicas y de competitividad.

De acuerdo con la experiencia de los paises mds desarrollados, factores tales
como la fortaleza institucional, los programas de fomento al sector productivo,
el sistema educativo y de ciencia y tecnologia, las condiciones macroecondmicas,
el tamaiio del mercado y el acceso y calidad del financiamiento inciden
significativamente sobre las caracteristicas y capacidades de las pymes

Los factores que inciden sobre esta dualidad en la regién son variados. En primer
lugar, aspectos socioeconémicos como una distribucién desigual del ingreso nacional,
niveles significativos de pobreza, o falta de desarrollo institucional, generan un panorama
que dificulta el acceso al conocimiento y a los recursos financieros, junto con reducir
las oportunidades de crear empresas dindmicas e innovadoras (Stam y Van Stel, 2011).
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Asimismo, el marco regulatorio incide negativamente: los tramites para el registro y
funcionamiento de las empresas latinoamericanas aparecen entre los obstdculos mas
importantes para su desarrollo, tanto por los costos como por la duracién de los tramites
administrativos (grafico 2.2). A pesar de los progresos que tuvieron lugar en la regién
en los tres indicadores incluidos, persisten brechas respecto a otras areas geograficas,
y en general con el promedio mundial. Esto se traduce en un aumento de los costos
empresariales, que medidos como porcentaje del ingreso por habitante resultan casi
ocho veces mas altos en América Latina que en la OCDE (CEPAL/BID/OEA, 2011). El cierre
de empresas se enfrenta a similares problemas administrativos. De acuerdo a datos de la
OIT y el Banco Mundial, en América Latina se tarda una media de cuatro afos en cerrar
una empresa y liquidar sus activos, mientras que el porcentaje de recuperacién de deuda
por parte de los acreedores asciende a 17%. Por el contrario, el entorno de la OCDE se
caracteriza por plazos de 1.7 anos, en promedio, para cerrar una empresa y liquidar sus
activos y el porcentaje de recuperacién paralos acreedores es de alrededor de 68% (Tueros
et al., 2009; Banco Mundial, 2012). En suma, en América Latina existe una regulacién que
inhibe la creaciéon y liquidacién de empresas, y fomenta la informalidad entre las microy
pequenas empresas (Capelleras et al., 2009). Hay diferencias importantes entre los paises
de América Latina en estos aspectos. Por ejemplo, Chile, Colombia y México presentan
indicadores similares a los paises mas desarrollados en las tres dimensiones analizadas,
mientras que otros se encuentran bastante mas lejos (cuadro 2.4).

Grafico 2.2. Indicadores del costo para la creaciéon de empresas
(nimero de procedimientos, dias, y porcentaje del ingreso per cépita)
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Cuadro 2.4. Indicadores del costo para la creacién de empresas en 2011

Pais Nimero de procedimientos Duracion (dias) Costo (% del ingreso per capita)
Argentina 14 26 1.9
Bolivia (Est. Plur. de) 15 50 90.4
Brasil 13 119 5.4
Chile 7 7 5.1
Colombia 9 14 8.0
Costa Rica 12 60 1.1
Republica Dominicana 7 19 18.2
Ecuador 13 56 28.8
El Salvador 8 17 451
Guatemala 12 37 52.5
Honduras 13 14 46.7
México 6 9 11.2
Nicaragua 8 39 107.9
Paraguay 7 35 472
Perd 5 26 11.9
Suriname 13 694 115
Uruguay 5 7 24.9
Venezuela (Rep. Bol. de) 17 141 26.1

Fuente: Banco Mundial (2012).

Insercion de las empresas en la estructura productiva

Otro de los elementos claves que condiciona el desempeno de las pymes en América
Latina es resultado de la estructura productiva que suele caracterizar a estas empresas
en la regién. Las pymes latinoamericanas mas modernas no juegan el mismo papel en
el sistema productivo nacional que sus similares de los paises miembros de la OCDE
(diagramas 2.1 y 2.2). En estos ultimos, las pymes sé6lo pueden sobrevivir en el proceso
de desarrollo industrial si producen bienes y servicios especificos que no compitan con
los productos de fabricacién masiva de las grandes empresas industriales. Tipicamente,
se trata de productos disefiados de acuerdo con los requisitos de los clientes, pequenas
series para nichos de mercado o productos estrechamente relacionados con el servicio
al cliente (instalacién, adaptacion especifica a sus necesidades, mantenimiento y otros).
Estas pymes también producen servicios para grandes empresas o complementan la
oferta de servicios de éstas. Las economias de escala desempenan un papel secundario
en estos rubros, de modo que las ventajas de la flexibilidad y proximidad al cliente que
tienen las empresas mas pequenas, adquieren mayor relieve. La especializacién de esta
naturaleza impone mayores exigencias de calificacién técnica y empresarial, siendo
condicién previa, en especial, la capacidad de innovar continuamente. La mayoria de las
pymes en América Latina no cuenta con estas calificaciones. Casi todas estas empresas se
insertan en areas de produccién estandarizadas y con baja intensidad de conocimientos,
donde compiten directamente con la produccién a gran escala y/o con grandes casas
comerciales. Un ejemplo de lo anterior es la produccién de bienes de consumo masivo
(alimentos genéricos, calzado, confeccién), donde las pymes latinoamericanas no
encuentran ventajas competitivas.
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Diagrama 2.1. Tipica organizacién industrial en paises desarrollados
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Diagrama 2.2. Tipica organizacién industrial en paises en desarrollo
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Fuente: Altenburg y Eckhardt (2006).
StatLink si=r http://dx.doi.org/10.1787/888932719029

Dicha estructura productiva condiciona también la creacion de vinculos entre actores
del proceso productivo. Siendo gran parte de las pymes de América Latina productoras
de bienes de consumo tradicionales, para segmentos del mercado de precios bajos, y
haciendo uso de procesos estandarizados con escasa capacidad innovadora, encuentran
serias limitaciones para el establecimiento de vinculos con empresas de mayor tamaiio.
Estas ultimas dificilmente eligen proveedores nacionales ante la dificultad de que
cumplan con los requisitos de calidad o volumen de produccién. El resultado es un
circulo vicioso en el que la baja productividad inicial y la ausencia de transferencia de
conocimiento entre empresas se refuerzan mutuamente (Altenburg, 2011). En suma, se
trata de un panorama que difiere sustancialmente del que tienen los paises desarrollados,
donde las pymes actiian en mayor medida como proveedoras de las grandes empresas,
o se especializan en nichos de mercados, siendo menos frecuente su participacién en la
produccién de bienes masivos.
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Evolucion de las politicas de fomento

56

Durante las Gltimas cuatro décadas en América Latina, la politica hacia las pymes ha
atravesado por distintas etapas en América Latina. En la década de los setenta y en parte
en la de los anos ochenta hubo acciones aisladas que no se enmarcaban en una actuaciéon
con orientacion estratégica hacia este segmento empresarial. En general, los gobiernos
intervenian activamente en la economia, pero sus acciones estaban focalizadas hacia
determinados sectores o grupos de empresas. La mayoria de los paises atin no iniciaba
el proceso de reformas estructurales. En este escenario, las pymes eran consideradas
agentes econémicos que, en el mejor de los casos, era necesario proteger y, por tanto, no
eran objetivos de la politica de competitividad® ni de los planes de desarrollo econémico.
En este periodo las intervenciones mds importantes hacia las pymes estaban asociadas
a los programas de crédito de primer piso.

Entre fines de la década de los ochenta y mediados de los afos noventa (posiblemente
como consecuencia de una visién extrema de la neutralidad del Estado, pero también
debido a los pobres resultados de las acciones anteriores), en América Latina se pasé a
una visién segun la cual “la mejor politica era no hacer ninguna politica”. A principios
de los afnos noventa esta perspectiva se refuerza con las recomendaciones que plante6
el Consenso de Washington, que consideran al mercado como el mejor articulador y
asignador de recursos en la economia.

Paradéjicamente, el consenso de Washington favorecié el resurgimiento del interés
por las pymes. El escaso éxito de las reformas a mediados de los afios noventa genero,
entre otras consecuencias, tasas elevadas de desempleo en muchos paises de la regién.
Esto alent6 el inicio de una nueva perspectiva sobre las pymes como generadoras
potenciales de empleo, lo que favorecié un renovado interés en estas empresas, tanto
en circulos académicos como politicos. Se crearon varias instituciones de fomento a las
pymes en esa época: la Secretaria Pyme en Argentina (1997), la Subsecretaria para las
Pequenas y Medianas Industrias y Artesanias en Ecuador (1999) y la Comisién Nacional de
la Micro y Pequenia Empresa (CONAMYPE) en El Salvador (1996). Sin embargo, ese mayor
interés por las pymes no siempre fue acompanado de avances efectivos en materia de
aplicacion de las politicas, que muchas veces permanecieron al nivel de declaraciones o
de documentos, con cierto nivel de difusién publica pero escasos resultados concretos.

En los tltimos diez afios se han producido cambios institucionales y normativos,
combinados con una ampliacién y mejoria de las dreas de intervencién, que
favorecen a las pymes, junto con un mayor esfuerzo de los gobiernos en la
region por el fomento de estas empresas, lo que ha permitido

el surgimiento de instrumentos novedosos

En varios paises de la regiéon, la preocupacién por la generaciéon de empleo ha
originado una tendencia a incorporar también a las microempresas en el &mbito de accién
de las politicas que habian sido disenadas para las pymes. En particular, esto se puede
apreciar en Chile, Ecuador y El Salvador. En el caso del Perd, las politicas estan orientadas
Unicamente hacia las micro y pequeiias empresas, excluyendo a las de tamafio mediano*.
En general, la inclusién de las microempresas en las politicas, mdas que resultado de un
proceso de reflexién sobre el desarrollo empresarial, ha sido producto del intento de
responder a los problemas de desempleo, marginalidad e informalidad de los paises.
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La ausencia de un marco analitico claro ha favorecido el desplazamiento del énfasis
de las politicas hacia objetivos focalizados en la reduccién de la pobreza y el incremento
dela ocupacioén, haciendo perder relevancia a los objetivos de competitividad y desarrollo
exportador. El segmento de empresas medianas corre el riesgo de quedar marginado en
el conjunto de las politicas de apoyo, asi como ciertas areas de intervencién orientadas
haciaempresas mdas dindmicas (por ejemplo, empresas gacelas, nuevos emprendimientos
en sectores dindmicos y mas intensivos en conocimiento y empresas con potencial de
insercién en los mercados internacionales).

En los ultimos diez afos se han producido cambios institucionales y normativos y
se han mejorado y ampliado las areas de intervencién. El creciente interés por los temas
vinculados a las pequeiias y medianas empresas motivé a los gobiernos a poner en
marcha, de forma mas decidida, iniciativas de fomento orientadas al desarrollo de este
tipo de agentes econdmicos que, en varios casos, han generado instrumentos novedosos.
Esto es asi especialmente con respecto a la promocién de la cooperaciéon empresarial,
la articulacién productiva y el financiamiento. No obstante, en la mayoria de los paises,
persiste un déficit en materia de reflexién sobre el papel de las pymes en los procesos
de crecimiento y transformacién productiva de las economias (maés alld de afirmaciones
genéricas sobre su potencial aporte a la generacién de empleo), asi como respecto de la
funcién que pueden desempenar las politicas de fomento hacia esas empresas.

El contexto institucional de las politicas

Para entender las caracteristicas mas especificas del contexto en que se definen las
politicas es necesario analizar dos aspectos del mismo: el entramado institucional y el
marco normativo. En términos generales, el escenario de las politicas para las pymes se
caracteriza por una situacién de dependencia respecto a la politica macroeconémica y
de subordinacién hacia las politicas de competitividad, sin perjuicio de que respecto de
estas ultimas ha habido una evolucién positiva desde hace diez afios. Desde la década
de los noventa, de una posicién en que la politica de apoyo a las pymes era una mas
dentro de un abanico de iniciativas hacia la competitividad, se ha evolucionado hacia
otra situacioén en que pareciera que la atencién a estas empresas tiende a absorber la casi
totalidad del contenido de las politicas de competitividad. Una excepcién importante es
Brasil, que asigna este papel a la politica industrial.

La mayor autonomia de los organismos y agencias de apoyo a las pymes
podria generar mejor capacidad de disefio y ejecucién de las politicas, junto con
favorecer la estabilidad y profesionalizacion del personal y un aumento de la
velocidad y flexibilidad de los procesos administrativos. Pero también puede
producir una mayor desconexion entre las politicas de apoyo a las pymes y los
lineamientos nacionales de desarrollo productivo

El entramado institucional

En la practica, el entramado institucional es complejo porque incluye a varios
organismos y agencias y no sélo a la institucién formalmente encargada del fomento a
las pymes. Incluso en los paises que carecen de una estructura politico-administrativa
federal, y atn existiendo un organismo especificamente responsable del fomento a
las microempresas y pymes, es habitual que haya varias instituciones encargadas de
disefnar y ejecutar programas de promocién hacia este segmento: bancos, instituciones
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de promocién de las exportaciones, institutos publicos de formacién, ministerios de
trabajo, relaciones exteriores y hasta del interior.

Existen diferencias importantes entre los paises en cuanto al nivel de independencia
y el peso politico de la principal institucién de apoyo a las pymes. Respecto a la
independencia, cierto grado de libertad puede generar una mejor capacidad de
diseno y ejecucién de las politicas. La mayor autonomia permite una planificacién de
mas largo plazo, mayor continuidad en las politicas y programas, mas estabilidad y
profesionalizacién del personal, y en general, un aumento de la velocidad y flexibilidad
en los procesos administrativos (Angelelli, 2007). Estos factores pueden favorecer el
desarrollo de un mecanismo de aprendizaje institucional. En dos casos latinoamericanos
la principal agencia de fomento a las pymes disfruta de espacios amplios de autonomia:
el Servicio Brasileno de Apoyo a las Micro y Pequenas Empresas (SEBRAE), en Brasil, y
la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO), en Chile. Pero incluso en estos
casos, algunas de las ventajas potenciales de la autonomia no se han concretado en afnos
recientes. Como consecuencias de cambios en el gobierno o en sus prioridades, en Brasil
y Chile se han modificado, cuando no suspendido, tanto los programas como el personal
técnico encargado de su ejecucién (Kulfas y Goldstein, 2011). Por tanto, la independencia
de estas agencias respecto del ciclo politico no es tan evidente, incluso en estos casos
donde es mayor de la que se ha comprobado en otras instituciones de fomento a las
pymes en la regién®.

Cuantomads elevado el gradoreal de autonomia de las agencias de fomento, mayor serd
el riesgo de desconexién de sus estrategias con los lineamientos nacionales de desarrollo
productivo (si estos se encuentran efectivamente definidos). Una ventaja potencial de
una mayor integracién de los organismos de apoyo a las pymes en los ministerios (de
produccién, de industria o de economia) puede ser facilitar la coordinacién entre las
politicas orientadas hacia esas empresas, y la agenda nacional de desarrollo econémico.
Pero no se cuenta con evidencias claras de que esto suceda en América Latina (Ferraro,
2011; Ferraro y Stumpo, 2010).

En cuanto a la insercién de los organismos de fomento a las pymes en la estructura
gubernamental, si bien hubo cambios institucionales en las dos ultimas décadas
que elevaron estas entidades a rango de viceministerio o de secretaria en diversos
paises, la nueva posicién en el organigrama de gobierno no se ha traducido en mayor
poder politico de ejecucion. En algunos casos se trata de viceministerios, en otros de
secretarias y subsecretarias, pero persisten situaciones donde la principal institucién
de apoyo a esas empresas es una direccién nacional o de area (cuadro 2.5). También
hay heterogeneidad en el tipo de instituciones encargadas del fomento a las pymes en
la regién: desde corporaciones de derecho privado (a menudo dependientes de algin
ministerio) hasta viceministerios. Existen ciertas diferencias importantes entre paises
en términos del desarrollo institucional. La continuidad de los lineamientos estratégicos
nacionales hacia las pymes, la antigiiedad de los organismos y, en menor medida, su
grado de autonomia, son factores que han influido en la fortaleza alcanzada por estas
entidades de apoyo. Frente a organismos con amplia experiencia, alcance y capacidad
operativa, como el SEBRAE de Brasil, o experiencias mas recientes, como el Fondo
Pyme de México, que ha alcanzado un amplio desarrollo organizativo e institucional,
coexisten otras situaciones donde este proceso es mas incipiente, como la CONAMYPE
de El Salvador. En otros casos, se encuentra un conjunto de acciones aisladas, con bajo
nivel de coordinacién y continuidad, como ocurre en Ecuador, Paraguay, Perd, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de) (Ferraro, 2011; Ferraro y
Stumpo, 2010).
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Cuadro 2.5. Instituciones de fomento en América Latina

Pais

Institucién

Ministerio

Argentina
Bolivia (Est. Plur. de)

Bolivia (Est. Plur. de)

Brasil

Chile

Chile
Colombia

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

Perd

Reptblica Dominicana

Uruguay

Venezuela (Rep. Bol. de)

Secretaria de la Pyme y el Desarrollo Regional

Viceministerio de la Micro y Pequefia Empresa

Viceministerio de Produccion a Mediana y Gran
Escala

Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y
Pequefias Empresas (SEBRAE)

Corporacion de Fomento de la Produccion
(CORFO)

Servicio de Cooperacion Técnica (SERCOTEC)
Direccion de Micro, Pequefiay Mediana Empresa

Subsecretaria de Micro, Pequefias, Medianas
Empresas y Artesanias

Comision Nacional de la Micro y Pequefia
Empresa (CONAMYPE)

Viceministerio de la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa

La Subsecretaria en el Despacho de la Micro,
Pequefia y Mediana Empresa y el Sector Social de
la Economia

Subsecretaria para la
Pequefia y Mediana Empresa

Programa de Desarrollo de la Micro, Pequefia y
Mediana Empresa Nicaragiiense PROPYMES

Direccion General de MYPE y Cooperativas

Consejo de Promocion y Apoyo a la Micro,
Pequefiay Mediana Empresa

Direccion Nacional de Artesanias,
Pequefas y Medianas Empresas

Instituto de Desarrollo de la Pequefia y Mediana
Industria

Ministerio de Industria

Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia
Plural

Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia
Plural
Independiente

Independiente

Ministerio de Economia, Fomento y Turismo
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

Ministerio de Industrias y Productividad

Ministerio de Economia

Ministerio de Economia

Secretaria de Industriay Comercio

Secretaria de Economia

Ministerio de Fomento, Industriay Comercio

Ministerio de la Produccion

Ministerio de Industriay Comercio

Ministerio de Industria, Energia y Mineria

Ministerio del Poder Popular de Industrias

Fuente: Elaboracién con base en informacién oficial de los paises.

Las instituciones a cargo del disefio y la aplicacién de las politicas enfrentan

restricciones profundas en materia de recursos humanos y financieros. En el mejor de
los casos, los presupuestos asignados no alcanzan el 0.1% del PIB y en muchos paises no
llegan al 0.01% del PIB. Contrasta este porcentaje en la mayoria de las economias de la
regién (cuadro 2.6) con la importancia que este tipo de empresas tiene en el entramado
productivo, tanto por su nimero como por la contribucién al empleo. Conscientes de
esta situacion, algunos paises incrementaron los recursos financieros disponibles en
los ultimos afios (Argentina, Brasil, Ecuador, El Salvador y México). Sin embargo, este
aumento no ha representado un cambio significativo en términos de porcentaje del PIB
o del gasto publico®. A esto debe sumarse que en varios casos un porcentaje importante
de los fondos no proviene del presupuesto nacional. Asi ocurre en El Salvador, donde
58% del presupuesto de CONAMYPE se originaba en recursos externos en 2006, y en
Paraguay en 2007 casi el total de los fondos provienen de la cooperacién internacional.
En otros paises hay areas de importancia estratégica, por ejemplo el crédito, que operan
esencialmente con recursos externos’. En estos casos, la disponibilidad de recursos
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depende de decisiones estratégicas que no son adoptadas por las autoridades del pais
que debe aplicar las politicas y, por ende, pueden afectar la continuidad de los programas.

Cuadro 2.6. Gastos de las instituciones de fomento a pymes, 2005
(en porcentajes del PIB)

Pais Gasto Pais Gasto
Argentina 0.004 México 0.015
Brasil 0.085 Nicaragua 0.022
Chile 0.030 Panaméd 0.027
Colombia 0.008 Paraguay 0.005
Costa Rica 0.004 Pera 0.004
Ecuador 0.005 Republica Dominicana 0.033
El Salvador 0.019 Uruguay 0.002
Guatemala 0.006 Venezuela (Rep. Bol. de) 0.024
Honduras 0.005 América Latina 0.018

Fuente: CEPAL, con base en informacién oficial de los paises.

En definitiva, en muchos casos la reducida capacidad institucional se une a las
restricciones presupuestarias para intentar una mayor efectividad en las politicas
hacia las pymes. Por tanto, no sélo importa incrementar el presupuesto asignado a las
instituciones de fomento, sino también mejorar sensiblemente su capacidad para definir
estrategias, disefiar politicas y poner en ejecucién los instrumentos y mecanismos de

apoyo.
El marco normativo

La definicién de un marco legal especifico para las pymes es el segundo aspecto
importante a considerar por cuanto puede contribuir a la previsibilidad, estabilidad y
continuidad de las politicas. Ademas de incluir una definicién de los beneficiarios de las
acciones de fomento, ese marco refleja los objetivos de la estrategia hacia las empresas
o, al menos, sus lineamientos generales y, en algunos casos, puede indicar politicas
especificas (Kulfas y Goldstein, 2011). Si bien hay paises que empezaron en los afnos
ochenta a incluir reglamentaciones especificas para las pymes?, sélo méas recientemente
se incrementaron las iniciativas dirigidas a esa finalidad. Por ejemplo, en Argentina se
promulgé en 1997 la Ley Pyme, que fue modificada en 2000; en Brasil se aprobd en 1996
la Ley de las Micro y Pequenas Empresas (Ley 9317) y el Estatuto de las MYPE en 1999
(Ley 9841). Posteriormente, la Ley General de la MYPE en 2006 erigié un nuevo marco
legal. En Chile se promulgb el Estatuto Pyme (Ley 20.416) en 2010 y en México, la Ley para
el Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequenia y Mediana Empresa en 2002.
Estas iniciativas confirman la tendencia progresiva hacia una incorporacién mayor de
las pymes en las estrategias de los paises y una definicién més precisa del papel que se
les asigna.

En algunos casos, las nuevas leyes han permitido consolidar y organizar el conjunto
de iniciativas que estaban en aplicacién, reforzando lineamientos de accién en vigor
desde hace varios afios. Es la situacién de Brasil y Chile, por ejemplo. En cambio, otros
paises han sentado las bases para abordar una nueva estrategia de accién. La experiencia
mas relevante al respecto es la de México, donde las modificaciones se emprendieron
inicialmente con la creacién de la Subsecretaria para la Pequefia y Mediana Empresa
(SPYME) en 2001 y posteriormente, en 2002, con la promulgacién de la Ley para el
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Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequeiia y Mediana Empresa. En este marco
se formularon tres programas de apoyo a las microempresas y pymes: Fondo de Apoyo
para la Micro, Pequenia y Mediana Empresa (FANPYME); Fondo de Apoyo para el Acceso
al Financiamiento de las Micro, Pequenas y Medianas Empresas (FOAFI) y Fondo de
Fomento a la Integracién de Cadenas Productivas (FIDECAP). La Subsecretaria fusioné en
2004 estos tres programas para dar lugar al Fondo Pyme, que desde entonces ha asumido
el liderazgo en el pais en la promocién de las pymes, utilizando un enfoque integral
novedoso.

Objetivos y estrategias

La funcién asignada a las pymes en los procesos de desarrollo se refleja en los
objetivos de las politicas de fomento hacia estas empresas. Al respecto se registran
diferencias entre los paises de la regién, que se explican tanto por el papel potencial que
cada pais atribuye a estas empresas, como por el marco conceptual subyacente.

Aunque la multiplicidad de objetivos para las politicas e iniciativas de apoyo a las
pymes no debiera tedéricamente constituir un problema, en la prdctica se requiere
de una capacidad institucional y coherencia de los instrumentos de politicas que
no siempre esta disponible en la regién

Sibien es cierto que durante las dos ultimas décadas el nimero de objetivos asociados
a las politicas e iniciativas de apoyo se ha ido reduciendo, persiste una multiplicidad de
estos, que en ocasiones resulta injustificada. Teéricamente, las politicas de fomento a las
pymes estan orientadas hacia la generacién de mas empleo, exportaciones y aumentos
de productividad, asi como a mejorar la capacidad de innovacién y la competitividad,
favorecer el desarrollo de capital humano y reducir las fallas de mercado. En algunos
paises de la regién se agrega también la promocién del desarrollo regional. Este variado
abanico de fines no se presenta simultdneamente y en todos los paises. En ciertos casos
hay tres o cuatro objetivos; por ejemplo en Ecuador y Colombia (Burneo y Grijalva, 2010;
Zuleta, 2011). Pero también en otros paises se quieren lograr hasta seis o mas metas al
mismo tiempo. Es la situacién de Brasil, Chile, El Salvador y México (Belmar y Maggi,
2010; Pessoa de Matos y Arrojo, 2011; Cabal, 2010; Brown y Dominguez, 2010). Si bien la
asuncién de multiples objetivos no tiene por qué constituir un problema, en la practica
requiere de una capacidad institucional y una coherencia entre instrumentos de politica
que no siempre esta disponible en América Latina.

Paralelamente se registran problemas en cuanto a la priorizacién de objetivos.
En algunos casos, persisten las dificultades para priorizar fines en las instituciones
encargadas del diseno y la aplicacion de las politicas. Generalmente, la creacién de
empleo y la busqueda de competitividad figuran entre los objetivos primordiales. Sin
embargo, la mejoria de la competitividad solo en ocasiones es definida como un objetivo
claro y univoco. A veces se refiere a la busqueda de una mayor insercién de las pymes en
los mercados internacionales y nacionales (sustituyendo importaciones). Se plantea de
forma explicita eimplicitala potencialidad de estas empresas para participar activamente
en el desarrollo del conjunto de la economia. En otras oportunidades, el mejoramiento
de la competitividad es sinénimo del fortalecimiento de las pymes para “sobrevivir” en
contextos de gran apertura de los mercados nacionales (Kulfas y Goldstein, 2011).
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Disenio y ejecucion

Las politicas que buscan modificar la situacién de las pymes han logrado resultados
limitados®, lo que serelaciona con problemas enlas etapas de disefio y aplicacién. También
influyen aspectos vinculados con el marco tedérico subyacente a las intervenciones,
la coordinacién entre instituciones y programas y la capacidad de diagnéstico de las
agencias responsables de las politicas publicas.

El marco teédrico

Enrelaciénalmarcotedrico, debe considerarse quelas pymes constituyen un conjunto
muy heterogéneo de agentes econémicos. Esto incide en la seleccién de las politicas, lo
que tendria que reflejarse en los objetivos, instrumentos y modalidades de aplicacién.
Los estudios sobre las pymes de América Latina reconocen esta caracteristica, y en gran
medida también los formuladores de politicas para estas empresas. Sin embargo, esto
no se traduce en el diseno de un modelo coherente que justifique la selectividad de las
intervenciones.

Algunos paises han avanzado en esta direccién. Por ejemplo, en Brasil se incluyen
distintas etapas del ciclo de vida de la empresa: emprendedores que quieren iniciar un
negocio; empresas con antigiiedad inferior a dos aflos y firmas con una vida superior
a los dos anos. En México, en cambio, a partir del proceso generado con la creacién de
la SPYME en 2001, la Ley de 2002 y el Fondo Pyme en 2004, ha sido definido un modelo
donde se incluyen cinco tipos de empresas (que reflejan distintas etapas del posible
desarrollo de las pymes): nuevos emprendimientos, microempresas, pymes, gacelas y
tractoras®. La estrategia mexicana de fomento empresarial se basa en cinco etapas que
empiezan con la formacién de “nuevos individuos emprendedores”, que evolucionan
hasta transformar su actividad en microempresas y después en pymes. Aquellas de
estas ultimas que maduran, logrando altas y sostenidas tasas de crecimiento (20% anual
o mas), pasan a la etapa de gacelas, bajo cuya condicién reciben apoyo de entidades no
gubernamentales denominadas aceleradoras de negocios. Esto permite que transiten
hacia una fase superior, asociada a las empresas tractoras (grandes empresas), al
integrar las cadenas de proveedores o en una evolucién hacia pymes exportadoras. Cada
etapa se asocia a un conjunto de instrumentos especificos segiin las caracteristicas
propias de cada segmento empresarial. La légica del Fondo Pyme se basa esencialmente
en subsidios a la demanda, lo que puede generar limitaciones, en particular para las
empresas mdas pequenas y menos dindmicas. No obstante, esta politica presenta la
importante novedad de planificar, disefiar y ejecutar las acciones de apoyo en el contexto
de un modelo integral.

Pese a los casos mencionados, en la mayoria de los paises de América Latina el
reconocimiento implicito o explicito de la heterogeneidad de los beneficiarios no se ha
plasmado en un modelo coherente capaz de guiar el conjunto de las intervenciones. Esto
se refleja en la utilizacién “horizontal”''y excesiva de instrumentos basados en la logica
de subsidio a la demanda. Aunque este tipo de programas han conseguido resultados
interesantes, conllevan supuestos que pueden resultar exagerados. Por ejemplo, asumen
que las empresas estan en condiciones de expresar correctamente su demanda y que
esto resulta suficiente para generar mercados; pero esto parece poco probable para las
empresas de menor tamano. En consecuencia, no necesariamente la demanda originada
a través de los subsidios se orientarad hacia servicios que responden a las verdaderas
restricciones que enfrentan estas empresas.
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No siempre se cumple el supuesto de que se generard demanda a través de
subsidios para la creacién de nuevos mercados de servicios dirigidos a las pymes. La
consecucién de politicas estables y eficientes no necesariamente ha derivado en la
aparicién de mercados relevantes. En particular, los resultados en las areas de formacién
e innovacién tecnoldgica son bastante pobres. Un problema importante parece ser
la dificultad de generar un mercado de servicios para las pymes en areas donde se
requieren inversiones muy cuantiosas por parte de las empresas que deberian ofrecer
esos servicios. La introduccién de subsidios parece ser adecuada para la generaciéon de
servicios en 4reas donde no son necesarias inversiones importantes (administracién,
gestién, computacién y marketing, por ejemplo) por parte de las empresas consultoras.
Por el contrario, actividades mas sofisticadas (como centros tecnolégicos y formacién
en procesos industriales) representan una barrera demasiado elevada que dificilmente
puede superar una empresa privada cuyo mercado esta constituido por pymes.

Una aplicacién rigida de una politica de subsidios a la demanda tiene fuertes
consecuencias negativas en las pymes: los mercados que requieren inversiones
importantes no se generan, y los instrumentos de fomento productivo son
apropiados para las pymes mads eficientes, que no son la mayoria de estas

La aplicacién rigida de una politica de subsidios a la demanda tiene fuertes
consecuencias negativas. Por una parte, hay mercados que no se generan, como aquellos
que necesitan inversiones relevantes de las empresas que quieren ingresar para ofrecer
servicios a las pymes. Por otra parte, es dificil generalizar los instrumentos de fomento
productivo que se han revelado como eficientes, porque fueron disenhados para una
cierta categoria de empresas (las mas dindmicas, que estan en condiciones de definir
con claridad sus demandas), que seguramente no son la mayoria de las pymes.

Por ende, si las intervenciones se basan Unicamente en los subsidios a la demanda,
es probable que se eleve la heterogeneidad entre las empresas. Un pequeno grupo de
empresas mas dindmicas puede aprovechar de manera eficiente los instrumentos
disponibles; mientras que existe un nimero importante de empresas que no estan en
esas condiciones. La consecuencia es que los beneficios de los programas de fomento
terminaran en el primer grupo de empresas (las mas dindmicas), ampliando la brecha
de desempeno y eficiencia que existe entre ambos tipos de empresas (Ferraro y Stumpo,
2010).

La coordinacién entre instituciones y programas

La multiplicidad de instituciones publicas involucradas en el disefio y aplicacién de
las politicas genera problemas de coordinacién en las intervenciones. Estos son mas
complejos cuando la principal agencia responsable carece de capacidades, rango y
recursos para ejercer un papel de liderazgo. Desafortunadamente, tal pareciera ser la
situacién prevaleciente en la region.

El escenario es todavia mdas complejo cuando la aplicacién de los programas se
efectia a través de sistemas de segundo o tercer piso. En estos casos, es necesario
involucrar a un conjunto de agentes intermediarios (a veces generados por los mismos
programas) que requieren elevada capacidad de control y certificacién por parte de las
agencias publicas. En especial, necesitan de coordinacién para garantizar la coherencia
entre los objetivos generales de las politicas, los resultados obtenidos y los beneficiarios
efectivamente alcanzados. Los problemas son resultado de la falta (o escasa definicién)
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de una visién integral de las politicas y de un modelo tedrico orientador'?, en el que los
programas e instrumentos estén efectivamente coordinados y articulados, con cierta
complementariedad entre ellos. Las pymes presentan problemas relacionados con
la innovacién, los recursos humanos, el capital y la asistencia técnica especializada,
pero hay pocos esfuerzos para coordinar los instrumentos disponibles y maximizar el
impacto sobre las empresas beneficiarias®.

La falta de vision integral y articulacién institucional se refleja también en la
duplicidad de instrumentos. En mdas de un pais de la regién, por ejemplo, existen
varios programas para promover experiencias asociativas entre pymes dependientes
de distintos ministerios (economia, relaciones exteriores, interior y otros), que se
desarrollan con objetivos y metodologias diferentes y desconectados entre si.

La escasa coordinacién entre el gran niimero de programas existentes para las
pymes en los paises de la region se ha traducido en la reiteracién de experiencias
sin que sean evaluadas ni que permitan generar un aprendizaje

Si bien la heterogeneidad empresarial, sectorial y geogrdfica del universo de las
pymes justifica, en parte, el gran nimero de programas existentes, se requiere de mucha
coordinacién entre estos esfuerzos. Esto ha llevado a la repeticién, y hasta reiteracién, de
experiencias sin la correspondiente evaluacién y, sobre todo, sin generar un aprendizaje que
permita el redisefio y la adaptacién. Todo esto conlleva fuertes costos de transaccién para el
acceso a informacién por parte de las empresas a esos programas (Ferraro y Stumpo, 2010).

La capacidad de diagnéstico

Los lineamientos estratégicos y programas de las instituciones de fomento a las
pymes asumen supuestos sobre las empresas que no siempre se sustentan en analisis
rigurosos. Esto puede originar equivocaciones enlaeleccién de los grupos de beneficiarios,
los instrumentos y hasta los objetivos. En América Latina alin escasean mecanismos
permanentes que posibiliten ahondar en el conocimiento de las caracteristicas de las
empresas objetivo de las politicas, verificar su desempeno y realizar un seguimiento
de los resultados de la aplicacién de los instrumentos. Por tanto, resulta necesario
considerar la situacién en la regién de los sistemas de informacién y de los mecanismos
de evaluacién asociados al disefio y aplicacion de las politicas de fomento.

En América Latina, los sistemas de informacién que brindan soporte a las politicas
se caracterizan por su debilidad o, directamente, su inexistencia. En los Gltimos afios las
instituciones de fomento han mostrado un mayor interés en la informacién estadistica
relacionada conlosbeneficiarios delaspoliticas. Esto hasidoresultado delreconocimiento
de que las politicas fueron disefiadas durante mucho tiempo a partir de informacién
espordadica y de dudosa calidad. En Argentina, por ejemplo, es importante la experiencia
del Observatorio sobre Empleo y Dindmica Empresarial (OEDE) de la Direccién General
de Estudios y Formulacién de Politicas de Empleo, de la Subsecretaria de Programacién
Técnica y Estudios Laborales del Ministerio de Trabajo. El OEDE fue creado en 2003 a
partir de un programa de asistencia técnica entre la CEPAL y el Ministerio de Trabajo y
cuenta con informacién mensual sobre cerca de 900 000 empresas formales (400 000 si
se excluyen las empresas unipersonales). Esta experiencia es inédita en la regién porque
se basa en la utilizacién de registros administrativos recolectados por las instituciones
publicas'. Otra experiencia importante es la puesta en marcha del programa MAPA
PYME de la SEPYME de Argentina en 2007, que ha aportado nueva informacién sobre
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este segmento empresarial, levantada a través de una encuesta semestral aplicada
a aproximadamente 10 000 empresas sobre algunas variables clave de la dindmica
econémica de las empresas de menor tamano®. En Brasil, el SEBRAE realiza estudios
con un componente cuantitativo importante, que permite analizar las caracteristicas
generales de las micro y pequefas empresas, y ciertos aspectos especificos, como por
ejemplo su acceso al crédito o los factores de sobrevivencia y mortalidad empresarial.

En relacién con los mecanismos de evaluacién de las acciones de apoyo a las pymes,
en los ultimos anos se puede apreciar un mayor interés por parte de los formuladores
de politicas. En Chile, en 1996 y 2002, los Programas de Fomento (PROFO) y, en 2004, el
Fondo Nacional de Desarrollo Tecnoldgico y Productivo (FONTEC) fueron evaluados por
una institucién externa (Universidad de Chile). En El Salvador, el Programa de apoyo al
desarrollo de la micro y pequeia empresa y el Fondo de Asistencia Técnica (FAT) han
sido evaluados, respectivamente, en 2004 y en 2005. En México, el Fondo PYME ha sido
evaluado en varias oportunidades desde su creacién.

En suma, atin no existe un esfuerzo sistematico para introducir las evaluaciones
como parte integrante de los programas y mecanismos de retroalimentacién de los
instrumentos y modalidades de intervencién. Sin embargo, las experiencias descritas
reflejan que se estdn dando pasos adelante en comparacién a la situacién de hace una
década y que los responsables de las politicas tienen mayor preocupacién que en el
pasado por medir los resultados de las intervenciones de apoyo a las pymes.

Conclusiones y recomendaciones: hacia una nueva vision
de las politicas para las pymes

Desde el segundo lustro de la década de los noventa, las politicas de apoyo a las
pymes han experimentado un proceso de evolucién importante. En algunos paises,
como Brasil y México, probablemente ha sido més pronunciado, pero en otros casos se
han registrado cambios en el marco normativo y en la institucionalidad, asi como en la
ampliacién de las dreas de intervencion (en especial, con los programas de articulacién
productiva). Mas alla de los resultados alcanzados por algunas iniciativas especificas, las
politicas en su totalidad no han logrado incidir de manera significativa en el desempeno
del conjunto de estas empresas.

Es necesario resolver ciertos aspectos medulares para avanzar en la construccién
de una nueva agenda de politicas. En primer lugar, pareciera necesario avanzar
en la definicién de un marco analitico que permita orientar y dar coherencia a las
intervenciones. Esto se traduce en especificar el papel asignado al conjunto de las
pymes y a cada uno de sus segmentos en el desarrollo productivo y empresarial del
pais; reconocer la heterogeneidad de los beneficiarios y las potencialidades de cada
sector de empresas, y definir los limites del universo de beneficiarios. En relacién con
este ultimo aspecto, si bien es cierto que la mayoria de los paises ha incluido a las
microempresas en las politicas de fomento empresarial, no siempre hay claridad sobre
el punto de delimitacién de estas empresas. Por ejemplo, en un contexto de politicas
de apoyo a las pymes existen dudas sobre la oportunidad de incluir las empresas
informales y unipersonales y, en general, todas aquellas empresas de subsistencia que
carecen de posibilidades reales de crecimiento en programas que suponen un potencial
de desarrollo empresarial a menudo inexistente. En segundo lugar se necesita de una
clara separacién entre los objetivos econémicos y de competitividad, y otros objetivos,
sociales o de lucha contra la pobreza.
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Las politicas de apoyo a las pymes deben ser coherentes con los lineamientos de
desarrollo productivo de los paises de la region e incorporarse en estos esfuerzos

A partir del reconocimiento de la heterogeneidad de los beneficiarios, estos objetivos
tienen que ser coherentes con las caracteristicas especificas de las empresas. Ciertas
areas generan activos complementarios para las empresas, donde es posible disefiar
politicas y enfoques horizontales. No obstante, es mucho mdas importante definir
objetivos, instrumentos y metodologias de intervencién que efectivamente se adapten a
las distintas capacidades y potencialidades de las empresas. Aquellas de menor tamano,
por ejemplo, dificilmente podran contribuir a objetivos de competitividad y no estaran
en condiciones de responder adecuadamente a enfoques basados en subsidios a la
demanda; por el contrario, necesitardn un proceso de acompanamiento y seguimiento
bastante mds intensivo. Las empresas medianas y aquellas de rdpido crecimiento
podran asociarse a objetivos de generacién de nuevos sectores, insercién internacional
y desarrollo de cadenas, y responderan mas facilmente a incentivos especificos. Definir
el universo de beneficiarios no implica la exclusién de algin segmento empresarial, sino
mas bien adaptar y focalizar los objetivos y mecanismos de apoyo a las especificidades
de los agentes econémicos.

Otro aspecto, relacionado con los anteriores, es la necesidad de mayor vinculacién
de las politicas de apoyo a las pymes con el proyecto de transformacién productiva de
los paises, donde este exista. En la medida en que la politica de apoyo a las pymes no
comprenda objetivos sociales, debe estar integrada con los esfuerzos para modificar las
estructuras productivas. Una de las caracteristicas de la heterogeneidad estructural de
América Latina es la muy elevada segmentacién del universo empresarial y sectorial. Al
reconocer la escasa integracién de una parte importante de las pymes en los segmentos
mas importantes del tejido productivo, las politicas de apoyo a estas empresas deben ser
coherentes con los lineamientos de desarrollo productivo de los paises e incorporarse en
estos esfuerzos. Esto es particularmente importante para las pymes méas dindmicas, que
pueden insertarse exitosamente en cadenas productivas nacionales, vinculdndose con
grandes empresas para acceder a los mercados internacionales o contribuir a generar
nuevos sectores. El conjunto de las iniciativas orientadas hacia las pymes debe ser
considerado como una pieza en el marco mas amplio de las politicas industriales.

Las politicas necesitan un proceso de maduracién y retroalimentacién permanente.
Esto requiere de una madurez institucional que garantice, mas alld del ciclo politico, la
continuidad y sostenibilidad de las intervenciones, asi como espacios de reflexién sobre
los resultados alcanzados, la eficacia de los instrumentos y metodologias adoptados y la
coherenciay validez de los elementos mencionados (marco analitico, objetivos, capacidad
de focalizacion y coherencia e integracién con los planes de desarrollo nacionales).
Paralelamente, se requieren mecanismos que permitan realizar un seguimiento y
modificar las intervenciones; al respecto, los sistemas de seguimiento y evaluacién de
los instrumentos adquieren una importancia crucial.

Ademas, se precisa de otro elemento, que puede representar casi un prerrequisito
para alcanzar un marco analitico y focalizar las acciones de acuerdo a las caracteristicas
de los agentes econémicos: la capacidad de generar y actualizar diagnésticos a través de
un sistema de informacién construido segun las necesidades de la politica. La escasez
de informacién cuantitativa en los paises de América Latina dificulta la elaboracién de
diagnésticos sobre la situacién y el desempeno de los beneficiarios de las politicas, asi
como respecto a la aplicacién de mecanismos para evaluar. Varios paises cuentan con
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fuentes de informacién que son desaprovechadas o estan subutilizadas®. En la mayoria
de los paises de la regién los resultados en esta area han sido bastante pobres, a pesar
de las experiencias novedosas mencionadas; esto refleja la falta de compromiso y la
incapacidad de visualizar la importancia de la informacién para el disefio y la evaluacién
de politicas e instrumentos por parte de las mismas instituciones de fomento a las
pymes.
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Notas

1. Por ejemplo, se estima que el proceso de entrada y salida de empresas ha representado entre 20% y 40%
del aumento de la productividad laboral en algunos paises europeos y en Estados Unidos (OCDE, 2004).
Asimismo, Baldwin et al. (1995) encuentran que entre 20% y 25% del crecimiento de la productividad del
sector manufacturero en EE.UU. se relaciona con este proceso.

2. Enlos casos de Argentina y Chile las diferencias que se producen han sido estimadas utilizando los dos
criterios (corte por ventas y corte por empleo) y los resultados arrojan una sobreestimacién de siete
puntos porcentuales para el primer pais en la participacién en el empleo total y mds de veinte puntos
porcentuales para el segundo pais (Stumpo, 2007).

3. Por “politica de competitividad” se entiende aqui el conjunto de medidas dirigidas a los agentes
econdmicos mas dindmicos y orientadas a mejorar la insercién internacional del pais.

4.Un casodistinto es el de Brasil. Sibien desde su creacién el SEBRAE se dedica a apoyar alas microempresas
y a las pequenas empresas, las empresas medianas no quedan excluidas de las politicas publicas por la
existencia de diversos programas de competitividad y desarrollo industrial.

5. Un ejemplo en este sentido es la Subsecretaria de la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo Regional
(SEPYME) de Argentina, que desde su creacién en 1997 (como “Area Pyme” en el Ministerio de Economia)
ha mostrado una inusual volatilidad institucional al menos durante una década (Sztulwark, 2010).

6. Los fondos disponibles para la aplicacién de las politicas son mayores de los que aparecen reflejados en
el cuadro 2.6, en la medida en que existen otras instituciones (ademas de la principal entidad encargada
de apoyar a las pymes) involucradas en programas que directa o indirectamente benefician a esas
empresas. Sin embargo, los valores descritos sugieren la distancia que existe entre las declaraciones,
los deseos y los mandatos institucionales de las politicas (que en muchos casos pretenderian abarcar
més del 90% de las empresas de los paises), asi como la posibilidad real de incidir sobre ese conjunto
de empresas.

7. Por ejemplo, esto ha ocurrido en Argentina y Chile (Belmar y Maggi, 2010; Sztulwark, 2010).

8. En Colombia, por ejemplo, se sancioné en 1988 la Ley 78, que estableci6é un conjunto de disposiciones
para el fomento de la microempresa y la pequena y mediana industria. Posteriormente, en 2004, la Ley
905 cre6 un nuevo marco institucional para el desarrollo de las politicas dirigidas a las pymes.

9. Sin embargo, existen programas, algunos bastante novedosos, que han conseguido resultados positivos
sobre grupos especificos (y generalmente bastante limitados) de beneficiarios, como se examina en
otros capitulos.

10. Las empresas tractoras son grandes empresas, generadoras de empleo y crecimiento para el pais;
representan un mercado fundamental para el crecimiento de las pymes y pueden generar oportunidades
de subcontratacién para estas ultimas.

11. Es oportuno aclarar que la “horizontalidad”, en este caso, se refiere tanto a la decisién de no definir
sectores y areas de intervencién prioritarias, como a la tendencia de considerar a todas las empresas
beneficiarias de las politicas, como si se encontraran en las mismas condiciones en lo relativo a su
capacidad de responder a los estimulos del mercado.

12. Independientemente del modelo que se quiera adoptar.

13. Un ejemplo es la separacién entre instrumentos financieros y no financieros. A menudo, los primeros
responden a instituciones, objetivos y beneficiarios distintos de los segundos.

14. Si bien esta experiencia surgié a partir de preocupaciones relacionadas con el estudio del mercado
de trabajo, la incorporacién de una dimensién de analisis relacionada con el desarrollo empresarial
ha permitido obtener informacién sobre las pymes y la creacién de areas de estudio sobre tematicas
relevantes para esas empresas. Para mayor informacién, véase la pagina Web del OEDE (www.trabajo.
gov.ar/left/estadisticas/oede/index.asp).

15. Lamentablemente, este programa se encuentra muy debilitado en la actualidad.

16. En particular, aquellas que estan relacionadas con registros administrativos, tributarios y previsionales.
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Financiamiento de pymes en Ameérica Latina

En América Latina persiste una profunda brecha en cuanto al acceso,
las condiciones y los costos de financiamiento entre las pequenas
y medianas empresas y las empresas grandes, pese a los notables
avances que la regién ha logrado en este dmbito en los dltimos afos.
Esta brecha obstaculiza un mayor aporte al desarrollo por parte de
las pymes, segmento donde se encuentra la mayoria de las unidades
productivas de la regién. Los cambios que ha experimentado el
sistema financiero latinoamericano, en particular el paso desde una
banca relacional a una banca multiservicio, han contribuido a limitar
elacceso delas pymes al crédito. Las instituciones financieras publicas
han contribuido mucho a atenuar la brecha de financiamiento,
y recientemente se han multiplicado nuevos instrumentos para
satisfacer las necesidades de las pymes. Sin embargo, para que las
empresas de menor tamano puedan brindar todo su potencial, es
preciso fomentar un mayor acceso tanto a los recursos financieros
como no financieros. Existe un amplio terreno para la accién publica
en términos de instrumentos y servicios de apoyo a estas empresas,
una tarea en la que deben participar el Estado y el sector privado.
La regién necesita politicas publicas flexibles e integrales en materia
de financiamiento para las empresas, donde haya espacio para la
capacitacién, articulacién productiva e innovacién.
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Introduccion

Las micro, pequenas y medianas empresas representan el principal motor de la
economia para el crecimiento de la productividad, la generacién de empleo y la reduccién
de la heterogeneidad estructural. Sin embargo, la importancia de las empresas de
menor tamano contrasta en América Latina con el escaso financiamiento al que tienen
acceso. La dimensién del financiamiento constituye un elemento clave para entender
la trayectoria de estas empresas en la regién, asi como sus niveles de productividad,
capacidad de innovacién e integracién a cadenas globales de valor, entre otros aspectos.
Los problemas que enfrentan las pequeiias y medianas empresas (pymes), asi como
las microempresas, para acceder al crédito, y las desventajosas condiciones en que
lo logran respecto de las empresas de mayor tamaiio, contintian entre los principales
obstaculos para su consolidacién y desarrollo. Para intentar explicar los rasgos que tiene
el financiamiento a las empresas méas pequeiias en América Latina, es necesario también
analizar la evolucién y estructura del sistema financiero y comprender cudles de sus
caracteristicas afectan en mayor medida a los mecanismos de financiamiento de las
pymes. La consolidacién de un sistema financiero adecuado y favorable es fundamental
para impulsar el desarrollo productivo, en particular de las micro, pequenas y medianas
empresas en la regién’.

En este capitulo se abordan los problemas del financiamiento para las pymes en
Américalatina.Eltextosehaestructuradoen cuatroseccionesyunanexo. A continuacién
se describen las tendencias recientes del acceso al financiamiento, en particular, la
evolucién del modelo de crédito para las pymes, asi como los factores que contribuyen a
explicar la brecha de financiacién que afecta a las empresas de menor tamano (primera
seccién). En seguida se examina el papel que las instituciones financieras publicas, tales
como la banca de desarrollo de primer y segundo piso y los fondos publicos de garantia,
desempenan en el otorgamiento de crédito para estas empresas y el estimulo de
nuevos sectores (segunda seccién). En tercer lugar, se presentan nuevos instrumentos,
financieros y no financieros, que ofrecen oportunidades para mejorar el acceso, las
condicionesy el financiamiento de las micro, pequeiias y medianas empresas de la regién
(tercera seccién). Por ultimo, el capitulo concluye con una serie de recomendaciones
para las politicas publicas, teniendo en cuenta que este tema debe ser abordado en
forma integral, incluyendo las dimensiones de capacitacién, articulacién productiva e
innovacién (cuarta seccién). En el anexo se ofrece una profundizacién sobre la estructura
de financiamiento de las empresas en la regién.

Tendencias en el financiamiento de las pymes en
América Latina

El acceso al financiamiento contintia siendo limitado para una fraccién importante
de las pymes en América Latina: menos del 15% del crédito total en la regién tiene
como destino el sector de las pymes, aunque estas son la mayor parte de las unidades
productivas y las responsables de cerca del 80% del empleo. Esto sugiere que la evolucién
reciente de los sistemas financieros en la regién no ha respondido adecuadamente a la
demanda de instrumentos de crédito a nivel empresarial (grafico 3.1).

Si bien pocas empresas latinoamericanas de tamano pequeno logran recibir

financiamiento, el nivel de aprobacién de préstamos para pymes es relativamente
alto?. Esto refleja que la escasez de financiacién en la regién no es solo un problema de
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Gréafico 3.1. Crédito a pymes como porcentaje del crédito total, 2010
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Notas: La definicién de pyme varia seguin cada pais, por lo que estos ratios no son directamente comparables.

Las variables utilizadas para la clasificacién incluyen el nimero de empleados, las ventas anuales y el tamano
del préstamo. Para mayor informacién, ver el Financial Access Report de CGAP.

Africa sub-Sahariana: Botsuana, Cabo Verde, Liberia, Sudafrica.

Asia Oriental: China, China Taipéi, Hong Kong China, Mongolia.

Europa y Asia Central: Albania, Armenia, Georgia, Kazajistan, Letonia, Rusia, Tayikistan, Uzbekistan

OCDE: Australia, Bélgica, Corea del Sur, Estados Unidos, Estonia, Francia, Hungria, Italia, Japdn, Paises Bajos,
Polonia, Portugal, Turquia.

Oriente Medio, Africa del Norte: Iran, Jordania, Marruecos.

Sur de Asia: Afganistan, Bangladés, India, Indonesia, Malasia, Pakistan, Singapur, Tailandia.
La cifra entre paréntesis indica el nimero de paises considerados.

Fuente: CGAP (Consulting Group of Assistance to the Poor), Financial Access report (2010).

StatLink = http://dx.doi.org/10.1787/888932719067

oferta o de insuficiente disponibilidad de recursos, sino que ademads incluye aspectos
relacionados con la demanda y/o autoexclusién (por incumplimiento de los estandares
de elegibilidad), que terminan afectando la capacidad de acceso al financiamiento.

Histéricamente, América Latina ha estado rezagada en términos de profundidad?®y
desarrollo financiero respecto a otras economias emergentes y los paises de la OCDE.
Con niveles de ahorro y crédito tradicionalmente bajos, la escasa profundidad del
sistema financiero en la regién explica en parte la brecha en cobertura, calidad y costo
del crédito para el sector empresarial. Aunque en los Ultimos afos la expansién del
crédito en varios paises latinoamericanos ha sido importante, ésta se ha concentrado en
préstamos de consumo e hipotecario y no en los empresariales.

Aunque las pymes son la mayor parte de las unidades productivas y las responsables
de cerca del 80% del empleo, su acceso al financiamiento contintia siendo limitado.
Menos del 15% del crédito total en la regién es destinado a las pymes

La transicién del modelo de negocios bancario desde un esquema de banca
relacional hacia un modelo de banca multiservicio desempena un papel importante en
la explicacién de los limites en el financiamiento para las pymes*. La banca relacional se
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caracteriz6 por el vinculo personalizado entre entidad financiera y cliente para facilitar
el otorgamiento crediticio; la banca multiservicio, por su parte, introdujo tecnologias de
crédito mas funcionales para favorecer la solvencia y capacidad de pago. Esto se tradujo
para las pymes en evaluaciones de riesgo crediticio poco favorables, esquemas de
financiamiento menos flexibles, requerimientos altos de colateral, mayor dependencia
bancaria de las comisiones y costos de financiacién elevados. Los efectos de esta
transicién todavia reducen la posibilidad de acceso de las pymes al crédito.

Como ilustran varios estudios, el acceso al financiamiento de las empresas estd
estrechamente relacionado en América Latina con su tamafio, nivel de insercién
internacional y capacidad de exportacién. Esto conduce a que una proporcién més alta
de empresas grandes y exportadoras pueda tener mayor acceso al crédito (Greenaway et
al.,, 2007; Berman y Héricourt, 2008; Muiils, 2008). Aunque algunos paises ampliaron el
crédito empresarial, la brecha de financiacién entre pymes y grandes empresas persiste
como un desafio fundamental en la regién. Las diferencias mdas importantes entre
empresas son en la tasa de interés (grafico 3.2) y el plazo de los préstamos.

Grafico 3.2. Tasas de interés de pymes y grandes empresas:
crédito de largo plazo (mas de un ailo madurez)
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Notas: La definicién de pymes se realiza en funcién del monto del préstamo. Cada pais utiliza una linea de corte
distinta, por lo que los niveles de tasas de interés no son directamente comparables entre paises.

Fuente: Centro de Desarrollo de la OCDE, basado en fuentes nacionales (2012).
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932719086

Los limites en el financiamiento para las pymes estdn fuertemente ligados

a la transicién del modelo de negocios bancario desde un esquema de banca
relacional hacia un modelo de banca multiservicio
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La carencia de financiamiento para las pymes en América Latina resulta ser mas
grave en los créditos bancarios de largo plazo (activos fijos): en este tipo de empresas se
concentra en el corto plazo y una fraccién importante del crédito de capital de trabajo
proviene de fondos propios (Anexo, grafico 3.A1). El escaso crédito de largo plazo es
otorgado en mayor proporcién a grandes empresas, lo que incrementa su ventaja respecto
a las pymes, elevando la brecha de crédito por tamano de empresa (Anexo, grafico 3.A2).

Ademas, la menor capacidad para ofrecer un colateral dificulta el otorgamiento
de crédito a las empresas mas pequenas. La ausencia de colateral es citada como un
obstaculo importante de las pymes para solicitar un crédito en América Latina®. Al igual
que en otras regiones, las principales fuentes de colateral son los activos fijos (edificios,
magquinaria y equipos), con una dependencia decreciente sobre los activos personales en
funcién del tamafio de la empresa.

Aunque persiste la necesidad de fortalecer la implementacién de mecanismos de
financiamiento adecuados en la region, la reciente expansién de instrumentos dirigidos
a las pymes revela una tendencia en las instituciones financieras a adaptar cada vez
mas su oferta a las exigencias de este segmento®. En varios paises de la region se estan
introduciendo con relativo éxito instrumentos que consideran la heterogeneidad de las
pymes y proponen soluciones innovadoras, moldeadas segin las necesidades de las
diferentes empresas por sector, etapa de desarrollo y su potencial estratégico.

Evolucidn del sistema financiero en América Latina:
la brecha de financiamiento

En la siguiente seccién se explora el sistema de crédito para las pymes en América
Latina con el propédsito de analizar las causas de la brecha de financiacién del sector.
Para ello se describe la evolucién y el estado actual del sistema financiero en la regién,
en especial la evolucién del modelo de negocio de la banca minorista, el incremento de
la presencia de la banca extranjera, la evolucién de los margenes de intermediacién y de
los niveles de dolarizacién, y los cambios regulatorios introducidos en los Gltimos afos.
Ademads, se examina como estos elementos afectan las caracteristicas del inanciamiento
a las pymes en la regién.

Evolucién y estructura del modelo de crédito para las pymes

El sistema financiero en América Latina ha experimentado cambios importantes en
las dos décadas recientes. A partir de los afios noventa en la regién entraron en vigor
reformas orientadas alaliberalizacién financiera, que llevaron a un involucramiento mas
moderado del Estado y una mayor participacién del sector privado; en particular, hubo un
aumento de la extranjerizacién y la concentracién bancaria. Esta Gltima ha aumentado
sustancialmente en la Gltima década, con un incremento en el promedio de activos de
los tres bancos mas grandes desde 51% en 2000 a 71% en 2009. Esto se ha traducido en
la creciente importancia de los bancos grandes en la regién, junto con una transicién
del modelo de negocio de banca relacional a banca multiservicio. La participacién de la
banca extranjera ha crecido progresivamente en América Latina en términos de activos
hasta llegar a 31%, una de las més altas del mundo’, por encima de Asia del Sur (8%) y
la OCDE (12%), pero cercana a las de Africa Subsahariana (28%) y Europa del Este (28%)
(Claessens y van Horen, 2012). Sin embargo, en materia de propiedad bancaria existe
una pronunciada heterogeneidad en la regién: en los paises de América Central y el
Caribe se alcanzan tasas de casi 100% de activos extranjeros.
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Los cambios ocurridos en el sistema bancario latinoamericano afectaron los
mecanismos de financiamiento a las pymes. El aumento de bancos de mayor tamano
y con un modelo de negocios multiservicio fue acompanado por la idea de que éstos,
a diferencia de los bancos mas pequenos y con un modelo de negocio mas relacional,
prestan menos recursos a las pymes, puesto que no estarian interesados en interactuar
con este segmento por los problemas de informacién, altos costos fijos para transacciones
de montos relativamente pequenos, y la imposibilidad de aprovechar las economias de
escala derivadas de los procesos de préstamos a grandes empresas. No obstante, en
los ultimos afios los bancos grandes han mostrado en la regién un interés creciente en
ofrecer servicios a las pymes, aunque su oferta resulta todavia insuficiente (grafico 3.3.)
(Torre, De la, Martinez Peria y Schmukler, 2010).

Grafico 3.3. Tipo de créditos brindados a las pymes segiin tamaio
de institucién financiera, 2011
(en porcentajes)

[ Bancos pequefios [ Bancos medianos I Bancos grandes

70

50

40

30 |

20 |

Financiamiento Leasing Factoraje Préstamos Préstamos Descuento  Prefinanciacion Otras
de capital financieros con garantia de instrumentos de comercio
de trabajo hipotecaria financieros exterior

Notas: Bancos pequefios: entidades que tienen menos de 300 empleados, o mas de 300 empleados y un maximo
de 10 sucursales.
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Fuente: BID (2011), Los Bancos y las PYME: Una apuesta de futuro. Cuarta encuesta regional en América Latina y el Caribe.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932719105

Varios estudios sobre la participacién de la banca extranjera en América Latina han
examinadosuimpacto sobrelaeficienciay competencia del sectorbancario, la estabilidad,
la importacién de shocks externos y el crédito a las pymes. En general, sefialan que estos
bancos son operacionalmente mas eficientes que los bancos nacionales, con margenes
de intereses mas bajos y costos generales inferiores (Levy-Yeyati y Micco, 2007). Ademas,
varios estudios no han encontrado una diferencia significativa en los préstamos hacia
las pymes de bancos extranjeros y grandes bancos domésticos y publicos (Torre, De la et
al., 2010; Beck et al., 2011). Sin embargo, la evidencia en cuanto a la relacién de la banca
extranjera y el financiamiento de las pymes es mixta, o al menos no tan positivamente
relacionada con el crédito a este segmento de empresas. Los bancos extranjeros parecen
presentar mas dificultades en prestar a empresas pequenas en ausencia de informacién
clara para demostrar su solvencia, y cuando lo hacen, prefieren dirigir el crédito hacia
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empresas de mayor tamano y en el corto plazo (Berger et al., 2001; Mian, 2006 y Ferraro,
2011). Mientras que la presencia de la banca extranjera contribuy6 a la estabilidad en
las crisis de fines de los afnos noventa, el volumen de crédito de los bancos extranjeros
se redujo de manera pronunciada durante la crisis financiera de 2008, aumentando el
riesgo de importar shocks desde los paises desarrollados (Cetorelli y Goldberg, 2011;
Gianetti y Laeven, 2012).

A pesar de sus avances notorios de los ultimos afos, el modelo de crédito
latinoamericano para las pymes todavia presenta retos tanto en la oferta como en la
demanda de financiamiento. Desde el punto de vista de la oferta, el modelo de banca
multiservicio actual, con métodos basados exclusivamente en la solvencia de la empresa
y no en su proyeccién de rentabilidad, ha generado una evaluacién y medicién inflexible
del riesgo, incobrabilidad de las instituciones financieras (debido a la escasa informacién
y transparencia de los balances contables), menores economias de escala (por los costos
fijos de operaciones de bajo monto) y problemas en los métodos de seleccién, segmentando
el mercado de crédito. Desde el punto de vista de la demanda, el acceso al financiamiento
para las pymes sigue limitado por varias barreras; por ejemplo, la dificultad en llenar
los requisitos técnicos para acceder a los préstamos, los requerimientos de garantias y
las altas tasas de interés. Las caracteristicas de la oferta y demanda de financiamiento
hacen que, por un lado, los bancos comerciales tiendan a ofrecer poco crédito a las
pymes, y por otro, que las pymes se vean obligadas a recurrir a una alta utilizacién del
autofinanciamiento y de recursos de proveedores. Por ello, aunque hay disponibilidad de
crédito, su acceso es complejo por los requerimientos burocraticos (como los de balance,
que las pymes suelen tener incompleto) o de garantia. Para eliminar estas barreras
es clave el papel de las instituciones financieras y los mecanismos de financiamiento
en el objetivo de favorecer el acceso al crédito de las pymes a través de instrumentos
especificos y de asistencia en materia de postulacién y de gestién de un préstamo.

Margenes de intermediacién financiera en América Latina

El margen de intermediacién financiera y otros factores como los impuestos a la
intermediacién, la estructura del mercado y el riesgo determinan la eficiencia de
los bancos para usar sus recursos como intermediarios financieros. No obstante su
heterogeneidad, los margenes de intermediacién de varios paises latinoamericanos
estan entre los més altos del mundo, mas elevados que los de paises OCDE y otras
regiones emergentes (grafico 3.4). Por ejemplo, Chile y México tienen margenes inferiores
al promedio de Europa del Este, mientras que Brasil, Guatemala y Republica Dominicana
registran los més altos margenes de los paises analizados. Al reducir el nimero de
proyectos de inversién rentables y elevar el costo del financiamiento, los altos margenes
de intermediacién pueden afectar la disponibilidad del crédito para las empresas y en
especial las pymes.

Los mdrgenes de intermediacién de varios paises latinoamericanos
estdn entre los mas altos del mundo. Al elevar el costo del
financiamiento, éstos pueden afectar la disponibilidad del crédito,
en especial para las pymes
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Grafico 3.4. Margen de interés neto, 2009
(en porcentajes)
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Notas: Margen de interés neto se refiere al valor contable (o valor en libros) de los ingresos netos por intereses
como proporcién de los activos rentables. La cifra entre paréntesis indica el nimero de paises considerados.

Fuente: Bankscope, Thorsten Beck y Asli Demirgili¢-Kunt, "Financial Institutions and Markets Across Countries
and over Time: Data and Analysis", World Bank Policy Research Working Paper No. 4943, mayo de 2009.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932719124

Estos margenes de intermediacién no se pueden justificar por el nivel de riesgo
de los préstamos en América Latina, puesto que el porcentaje de morosidad de los
préstamos ha llegado a ser uno de los mas bajos del mundo (Banco Mundial, 2012b).
Otros factores contribuyen a explicar el hecho de que los margenes de intermediacién
sean tan elevados en la regién, como por ejemplo los gastos generales (overhead costs)®
de los bancos, situados entre los mas altos del mundo, que explican la diferencia con
otras economias emergentes y, en menor medida, los requerimientos de reservas y
diferencias en derechos de propiedad (Gelos, 2009). Para reducir estos margenes, es
necesario estimular la competencia y eficiencia bancaria, reducir requerimientos de
reservas donde no tengan un impacto negativo en la estabilidad financiera y mejorar el
entorno juridico.

Dolarizacién

Entendida como el endeudamiento en dodlares, la dolarizaciéon ha desempenado
también un papel en el financiamiento empresarial en la regién, en particular para
empresas medianas. La dolarizacién en América Latina aumenté en los anos noventa
como consecuencia de las altas tasas de inflacién y los pronunciados diferenciales de
tasas de interés (Rennhack y Nozaki, 2006; Fernandez-Arias et al., 2006). Aunque la
estabilidad macroeconémica y la introduccién de cambios flotantes condujeron a una
disminucién del endeudamiento en moneda extranjera, una franja importante de
empresas, con frecuencia vinculadas al sector exportador, continué apoyandose en esta
forma de financiacién (Zettelmayer et al., 2010). En el Pert y Bolivia (Estado Plurinacional
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de), la dolarizacién del crédito para pequenas empresas alcanzé en la década pasada
niveles cercanos a 30% y 50%, respectivamente (Garcia-Escribano y Sosa, 2011). Ademas
de un costo de capital inferior, los préstamos en moneda extranjera tienden a contar
con vencimientos mas largos, lo que favorece inversiones de mediano y largo plazo.
La madurez superior de los préstamos tornd este mecanismo mas relevante para un
sector de empresas medianas, como refleja la mayor proporcién de crédito extranjero
para empresas manufactureras y de turismo en varios paises de la regién (Bodnar,
2009). Aunque representa una alternativa de crédito, el endeudamiento en moneda
extranjera pudo minar el desarrollo doméstico de otro tipo de instrumentos para
empresas medianas. Dado que numerosas empresas medianas con acceso a crédito
fordneo carecen de infraestructura financiera para operaciones de cobertura de riesgo
de cambio, la dolarizacién ha inducido también un mayor riesgo cambiario para las
empresas que utilizan este mecanismo.

Aunque la dolarizacién representa una alternativa de crédito y
alcanzé niveles cercanos a 30% y 50% en algunos paises, la carencia
de una infraestructura financiera para operaciones de cobertura de
riesgo ha inducido un mayor riesgo cambiario para las pymes

Regulacién financiera internacional y acceso al crédito para las pymes

La regulacién financiera internacional ha sobresalido como un posible elemento
explicativo del relativo desinterés del sector bancario por las pymes (OCDE, 2012a).
Aunque la aplicacién de Basilea II° en la regioén es auin incompleta, sus efectos requieren
ser evaluados, en especial en lo relativo a las practicas crediticias para las empresas.
La puesta en vigor gradual y tardia de Basilea II en América Latina se ha concentrado
particularmente en las adecuaciones de capital (Torre, De la et al.,, 2012). Al requerir
mayores provisiones, el capital disponible para el crédito (personal o corporativo) pudo
haberse reducido en algunos segmentos de la banca comercial. Sin embargo, episodios
de crisis financieras anteriores han dotado a los paises en la regién de regulaciones
nacionales para enfrentar los problemas de riesgo crediticio; en varios de estos casos,
mas quelaregulaciéninternacional,lasrestricciones nacionales han tendido a perjudicar
el crédito para las pymes.

Las nuevas regulaciones para el manejo de liquidez, enmarcadas bajo Basilea III y
emitidas en 2009 en respuesta a la crisis econémica internacional, buscan fortalecer
algunas medidas clave para evitar los problemas de liquidez manifiestos durante
la crisis, en particular aquellos relacionados con los requerimientos de capital’. La
nueva regulacién puede generar dos efectos opuestos sobre el crédito a las pymes:
incrementar los requerimientos de liquidez para el sector bancario y reclasificar los
préstamos a la pequena empresa con un nivel de riesgo menor. Como en otros episodios
de crisis, los mayores requerimientos de capital pueden inducir un racionamiento
del crédito comercial o un sobrecosto de financiacién para las pymes (OCDE, 2012a;
Elliot, 2010). Por otra parte, la clasificacién de los préstamos a las pymes como banca
minorista podria permitir a las instituciones financieras reducir el riesgo adjudicado
a este sector. Este enfoque, a diferencia de una clasificacién de préstamo corporativo,
permite disminuir la prima de riesgo cargada a pequenas empresas. El efecto neto
sobre las pymes en los préximos anos dependera de estos dos factores, después que la
regulacién sea implementada.
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Cuadro 3.1. Aplicacién de las regulaciones de Basilea IIl en América Latina

Argentina Brasil Chile Colomhia  México Peri
Coeﬂ'mente de solvencia (% de activos ponderados 8 11 8 9 8 10
por riesgo)
Estdndar Basilea | Basileall ~ Basileal Basileal Basilea Il Basilea Il
Autorizacion para modelos internos de Basilea Il No Si No No Si Si

Facultad para exigir un coeficiente de solvencia
superior a cada banco basado en evaluacion Si Si Si Si Si Si
regulatoria de riesgo

Fuente: Torre, De la et al.,, (2012).

El uso de esquemas de garantias de crédito, en la medida que las pymes puedan
utilizar como colateral activos de bajo riesgo (financieros y no financieros), contribuye
a disminuir la evaluacién del riesgo y, por tanto, puede facilitar la provisiéon de crédito
a estas empresas. La normativa en Basilea III permite al utilizar garantias que se pueda
disminuir la ponderacién de riesgo de las empresas y, en consecuencia, el capital
de reserva requerido. Este puede ser uno de los cambios mas significativos para el
financiamiento a las pymes, ya que introduce un incentivo a la participacién de las
instituciones financieras en este tipo de esquemas. Las normativas nacionales pueden
complementar estos esquemas, permitiendo la utilizacién de activos méviles (por
ejemplo, maquinarias) como colateral. Estas posibilidades brindan la oportunidad de
una intervencién focalizada por parte del gobierno.

El papel de las instituciones financieras publicas
en el inanciamiento de las pymes

Las instituciones financieras publicas han tenido histéricamente un papel
relevante en la provisiéon de financiamiento a las pymes, en particular garantizando
la disponibilidad de recursos de mediano y largo plazo para la inversién a través de
la creacién de instrumentos financieros y el financiamiento en segmentos donde el
sector privado ha sido poco dindmico. Estas instituciones tienen amplia presencia en
el sistema bancario de la regién, con una participacién promedio cercana a 23% (grafico
3.5) (Olloqui, De y Palma, 2012).

El panorama de las instituciones financieras publicas es diverso e incluye desde
agencias de apoyo a las pymes, sociedades de garantia, bancos publicos y bancos de
desarrollo. Sus problemas de gobernanza y de mandato son variados, en funcién de su
naturaleza y objetivos. Ademads de su importancia en el financiamiento a las pymes, la
banca de desarrollo juega un papel crucial en apoyar al sector productivo: a diferencia
de la banca publica (que a menudo busca compensar la ausencia de servicios de la banca
comercial en lugares donde ésta no opera, o actlia como instrumento contraciclico
cuando la banca privada se retrae, o en el caso de un sistema bancario subdesarrollado
o inestable), no busca emular al sector privado ni generar necesariamente un resultado
financiero, sino que constituye un instrumento efectivo de intervencién publica
en sectores o proyectos con externalidades positivas, en areas estratégicas o para el
desarrollo de empresas innovadoras.

Con una participaciéon promedio cercana a 23% las IFPs han tenido un papel relevante en la
facilitacién de programas de crédito directo e indirecto, y la provisién de garantias para las pymes.
La financiacién de crédito a largo plazo por parte de las IFPs aumenté en un 85% entre 2007 y 2009
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Grafico 3.5. Participacién de las instituciones financieras publicas
en los sistemas bancarios de América Latina: 2007-09
(en porcentajes, saldos de la cartera de crédito)

60

50

30 |

20 |

10 |

& N > < S A N S R S 2 N N S
Q N Q N Q ) O Q Q> Q
& A » 3 SN & & S NS

Fuente: Olloqui, De y Palma, (2012), basado en informacién de la Asociacién Latinoamericana de Instituciones
Financieras para el desarrollo (ALIDE).

StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888932719143

Las instituciones financieras publicas aplican politicas de financiamiento segin
diferentes tipos de programas. En materia de oferta incluyen programas de crédito directo
e indirecto, subsidios para reducir costos de los préstamos y la provisiéon de garantias.
Recientemente se estd multiplicando la utilizaciéon de instrumentos novedosos para
atenuar las barreras de informacién entre bancos y empresas, y/o dirigidos a exigencias
mas especificas de las pymes.

Grafico 3.6. Variacion de los principales indicadores de estados financieros
de las IFPs, 2007-09
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Fuente: Olloqui, De y Palma (2012), con base en informacién de 30 instituciones financieras publicas, recopilada
por la ALIDE.
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Junto con el aumento de su participacién en el mercado de crédito, las operaciones
de las instituciones financieras publicas han crecido 85% en el crédito a largo plazo
entre 2007 y 2009, lo que refleja el papel relevante que estas instituciones han venido
cumpliendo en la regién. Ademads, sus indicadores de desempeno (grafico 3.6) muestran
que la sostenibilidad financiera de estas instituciones no se ha visto afectada en el
mediano plazo (Olloqui, De y Palma, 2012). Sin embargo, la efectividad y sostenibilidad de
los programas de estas instituciones en América Latina no esta todavia adecuadamente
evaluada ni garantizada y la experiencia sugiere la importancia de contar con estructuras
de gobernabilidad y mecanismos de transparencia apropiados.

Banca de desarrollo en América Latina

A pesar de que las instituciones financieras publicas operan desde el siglo XIX, la
banca de desarrollo en América Latina tiene sus origenes en los afios treinta. La Gran
Depresién de 1929 proveyd un escenario propicio para la creacién de una banca de
desarrollo que impulsara la produccién en ciertos sectores econémicos (CEPAL, 2010),
pero su apogeo ocurrié entre 1950 y 1980, cuando, respondiendo a la poca profundidad
financiera para el financiamiento de las actividades productivas y con mas de cien
instituciones estatales que proporcionaban ayuda financiera, desempené un papel
protagénico en apoyo a la estrategia de sustitucién de importaciones. En ese entonces,
las politicas de apoyo al financiamiento consistian mayormente en la ejecuciéon de
lineas de préstamos con tasas subsidiadas, canalizadas por bancos u otras instituciones
financieras publicas de primer piso. La participacién de bancos e instituciones privadas
estaba limitada a la intermediacién de lineas de crédito de segundo piso abiertas por
bancos centrales u otras instituciones publicas (Held, 1999).

Una intervencién gubernamental inadecuada y un manejo financiero deficiente
generaron pérdidas importantes en instituciones financieras publicas. La asignacién
de recursos a través de cuotas de crédito a sectores especificos, los créditos con tasas
de interés subsidiadas y una pobre evaluacién de cartera se tradujeron en que estas
instituciones se convirtieran en instrumentos directos de subsidio publico, sin cumplir
su papel como facilitadores de financiamiento para actividades productivas de largo
plazo. Esta situacién generd una pérdida de confianza en la institucion de la banca de
desarrollo y, como parte de la ola de reformas de principios de los afios noventa en la
regién, ocasiond un proceso de restructuracién institucional que terminé debilitando el
papel de la banca de desarrollo como instrumento de politica industrial.

Las reformas econémicas puestas en vigor desde los afios noventa redimensionaron
significativamente el papel del sector publico en la economia a favor del sector privado,
llevando a una redefinicién de la estructura institucional y funcional de los bancos de
desarrollo. En términos de politicas de apoyo al financiamiento de las pymes, esto se
tradujo en la progresiva eliminacién de subsidios a las tasas de interés (se les orient6
hacia los costos de transacciéon y al desarrollo de sistemas de garantias) y en un traslado
del proceso crediticio hacia las instituciones de primer piso. Se empez6 a prestar mayor
atencién al manejo de riesgo y a la reduccién de los costos operativos y de la morosidad
de cartera (CEPAL, 2010). Un enfoque hacia temas especializados, como la financiacién
de exportaciones (Argentina, Colombia y Venezuela, Republica Bolivariana de), o el
otorgamiento de crédito a microempresas (Ecuador y Venezuela, Republica Bolivariana
de) facilité la concentraciéon de la accién publica donde se presumia que puede ser mas
efectiva. Con el predominio de una visién subsidiaria del Estado en la economia, la banca
de desarrollo terminé perdiendo parte de su importancia y se reforzé su papel de banco
de segundo piso, dejando de lado el financiamiento directo a la produccién (CEPAL, 2012).
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El papel de los bancos de desarrollo en América Latina se encuentra en un nuevo
cambio de perspectiva en los ultimos afios (ALIDE, 2010; CEPAL, 2012): entre 2000 y 2009
su cartera de créditos crecié al ritmo de 15% anual promedio, con lo que triplicé su valor
y alcanzdé cerca de USD 600 mil millones en 2009 (grafico 3.7). Estos datos reflejan un
cambio de perspectiva respecto al papel de los bancos de desarrollo, que asociaba a las
entidades de préstamos de primer piso con una nocién de ineficiencia. Una razén de este
cambio es el reconocimiento del papel de la banca de desarrollo en el financiamiento
de demandas econdmicas y sociales, pero otros factores pueden también contribuir a
explicar elretorno de labanca de desarrollo como actorimportante del ambito productivo:
el desinterés del primer piso privado para canalizar fondos del banco de segundo piso,
la especializacién de la banca de desarrollo en sectores o tipos de empresas donde el
banco privado carece de experiencia, o la evidencia de que la seleccién de clientes de las
entidades privadas difiere de la poblacién objetivo de la banca de desarrollo (Levy-Yeyati
et al., 2004).

El papel de los bancos de desarrollo en América Latina se encuentra
en un nuevo cambio de perspectiva : entre 2000 y 2009 su cartera
de créditos creci6 al ritmo de 15% anual promedio, con lo que
triplicé su valor y alcanzé cerca de USD 600 mil millones en 2009

La banca de desarrollo estd asumiendo una estructura institucional donde
coexisten diferentes modelos de apoyo a la financiacién de las pymes. Mientras que
anteriormente habia un claro predominio de las funciones de segundo piso de los bancos
de desarrollo, hoy en América Latina cada pais presenta una estructura institucional
diferente, desde bancos con Unicamente primer o segundo piso, a sistemas mixtos'.
La mayoria de los paises de América Latina tienen bancas de desarrollo; por ejemplo
Brasil (Banco Nacional de Desarrollo Econdémico y Social, BNDES), México (Nacional
Financiera, NAFIN, y Banco de Comercio Exterior, BANCOMEXT), Colombia (Banco
Colombiano de Desarrollo Empresarial y Comercio Exterior, BANCOLDEX, una banca
de desarrollo mixta), Pert (Corporacién Financiera de Desarrollo S.A., COFIDE S.A.) y
Ecuador (Corporacién Financiera Nacional, CFN). Alternativamente, donde no existe
banca de desarrollo, la banca publica de primer piso suele asumir un papel importante
en el otorgamiento y canalizacién de créditos a las empresas de menor tamano. Son, por
ejemplo, en Argentina, el Banco de la Nacién Argentina (BNA) y el Banco de Inversién y
Comercio Exterior (BICE); en Chile, BancoEstado; en El Salvador, Banco Multisectorial de
Inversiones (BMI), Banco Hipotecario y Banco Agricola.

La evolucién de la banca publica y de desarrollo plantea también cuestionamientos
en cuanto a la regulacién mdas adecuada. Por un lado, la banca publica, como estd
generalmente garantizada por el Tesoro, no necesitaria de la regulacién prudencial
regular (incluidos niveles de capitalizacién), puesto que practicamente tiene al Estado
como garante. Por otro lado, en el caso de la banca de desarrollo, este problema se subsana
en parte por la naturaleza de su misién. Hoy finalmente se reconoce que la banca de
desarrollo no debe competir sino complementar al privado, y no se le puede exigir un
retorno financiero similar: la evaluacién de su desempefio no puede ser restringida
por parametros de desempeno similares a los utilizados por los bancos privados, en
particular cuando se trata del fomento de sectores estratégicos, innovadores o con alto
potencial de crecimiento®?.
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Grafico 3.7. Cartera de crédito de la banca del desarrollo en América Latina, 2001-04 y 2006-09
(miles de millones de délares)
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Fuente: ALIDE, (2010).
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Los programas de financiamiento a las pymes generalmente se aplican desde
las agencias de promocién en coordinacién con la banca de desarrollo, empleando
habitualmente sistemas de segundo piso o mecanismos de canalizacién de créditos
directos. Los objetivos mas frecuentes de estos programas son la adquisicién de bienes
de capital, capital de trabajo y, en menor medida, inversiones. Sin embargo, hoy en dia las
instituciones financieras publicas en América Latina estdn diversificando sus esquemas
de apoyo a las pymes mediante nuevos programas con lineas de financiamiento mas
especificas, como por ejemplo para introducir mejoras productivas para una mayor
sustentabilidad medioambiental y sectores productivos especificos. Una novedad
interesante es la tendencia creciente de los bancos de desarrollo a impulsar el uso de
paquetes de servicios financieros que incluyen también productos como tarjetas de
crédito, sistemas de transacciones electrénicas y en linea. En particular, un caso exitoso
es la tarjeta BNDES en Brasil (recuadro 3.1)%.

Las elevadas garantias que los bancos comerciales requieren para el otorgamiento
de crédito, en particular de largo plazo, excluyen a muchas empresas de menor
tamano. Las sociedades de garantia reciproca (SGR) estdn organizadas en

forma asociativa y facilitan el aval y los servicios de asesoria a sus miembros
estimulando una mayor autosustentabilidad financiera

En Colombia y México hay otros ejemplos de programas de financiamiento para
las pymes. En el primero de estos paises, BANCOLDEX ha llevado gradualmente sus
actividades desde el sector exportador hacia las pymes*, operando como un banco de
segundo piso con mecanismo de redescuento para el otorgamiento de crédito®. Sus
operaciones para las pymes han registrado un crecimiento significativo, por monto
de desembolsos y nimero de beneficiarios: en 2010 BANCOLDEX destiné 40% de sus
recursos de crédito a estas empresas, y entre 2005-10 el crédito otorgado correspondié a
10% a 15% de la cartera comercial de todas las entidades financieras colombianas para
las pymes®. También en México los programas de apoyo a las pymes experimentaron
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Recuadro 3.1. La tarjeta BNDES

Creada en 2004, la tarjeta BNDES busca facilitar el acceso de las microempresas y pymes
a capital de trabajo, inversiones o adquisicién de maquinarias. El Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social (BNDES) no otorga directamente la tarjeta, sino que —
operando en este caso como entidad de segundo piso- deja su emisién a instituciones
financieras privadas y publicas. Las empresas que tienen la tarjeta BNDES reciben un
crédito rotativo, cuyo monto depende del analisis financiero del banco emisor, hasta
un maximo de un millén de BRL (reales braselefios, equivalente a 0.5 millones USD)
para comprar los productos de los proveedores acreditados con este banco y que
aparecen en el portal de operaciones de la tarjeta. Las empresas que poseen esta tarjeta
pueden también utilizar el sistema de esta como canal de venta, acreditdindose como
proveedores en el programa, si cumplen con un contenido nacional de al menos 60%
en la fabricacién de sus bienes o servicios y con otros requisitos del BNDES para rubros
especificos.

Desde su creacién se han emitido 250,000 tarjetas BNDES, 72 mil empresarios han
realizado al menos una compra y 11 mil empresas como minimo una venta. El crédito
total desembolsado a través de la tarjeta ha experimentado un aumento significativo
en los ultimos afios, desde BRL 845 millones (USD 417 millones) en 2008 a 7000 millones
en 2011 (USD 3450 millones). La tarjeta BNDES ha crecido desde representar menos de
1% de los desembolsos totales del BNDES a las microempresas y pymes en 2004 y 2005,
a 13% en 2009, y mas de 18% en 2011, lo que la confirma como uno de los principales
instrumentos de apoyo las pymes, siguiendo en importancia a otros programas como
BNDES Automatico y Financiamiento de Maquinas y Equipamiento (FINAME).

El éxito asociado a este producto no se relaciona solo con el hecho de que sea
relativamente més econémico que otros productos financieros de rapido acceso, sino
que se debe en gran parte a su facilidad y agilidad: la informacién esta disponible en el
sitio web del BNDES, donde se pueden realizar las transacciones y las operaciones de
compra rapidamente y con pocos tramites.

Fuente: CEPAL/BID/OEA (2011).

un aumento significativo. Por ejemplo, el programa de fomento de NAFIN crecié desde
representar en 0.8% del PIB en 2001 a 2.5% en 2008". A pesar de esto, los programas
de financiamiento de NAFIN auln tienen bajo impacto sobre el acceso al crédito de las
pymes mexicanas, dado que se concentran principalmente en crédito de corto plazo.

El apoyo financiero a las pymes mediante subsidios a las tasas de interés o
compensacién de costos de transaccién ha ido perdiendo importancia en la regién
desde la década de los noventa, creando espacio para introducir otros mecanismos
de financiamiento; sin embargo, sobreviven todavia algunos ejemplos relevantes. El
Programa de Bonificacién de Tasas (PBT) de la SEPYME en Argentina ofrece tasas de
interés subsidiadas: entre 2009 y el primer trimestre 2011 el Programa ha otorgado el
equivalente de 1.600 millones de pesos argentinos (poco mas de USD 400 millones).
Varios factores explican la discontinuidad de estos programas, especialmente la poca
adicionalidad de crédito que genera este instrumento. Esto muestra una vez més c6mo
en la regidn, la dificultad para un mayor acceso al crédito por parte de las empresas de
menor tamano se relaciona no solo con el costo del crédito, sino también con la solicitud
y sus requisitos.

A pesar de los avances, los programas de financiamiento a las pymes de la banca de
desarrollo en América Latina presentan varias limitaciones. En primer lugar, el enfoque
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del crédito es generalmente de corto plazo y concentrado en capital de trabajo. Asimismo,
los mecanismos burocréticos de las lineas de financiamiento entre entidades de primer
y segundo piso pueden inhibir su efectividad: cuando se requiere la aprobacién de un
banco de segundo piso, los plazos se pueden extender mucho, reduciendo el interés
por este financiamiento, tanto para la empresa como para la entidad o banco de primer
piso que utilizaria la linea de fondos. Ademads, una forma de mejorar la definicién de
los programas de financiamiento de la banca de desarrollo es a través de una mayor
evaluacién de estos, lo que también permitiria medir el impacto y la adicionalidad del
crédito otorgado por estas instituciones.

Los sistemas de garantias en América Latina

Entre las barreras de acceso al crédito mas importantes paralas pymes se encuentran
las elevadas garantias que los bancos comerciales requieren para el otorgamiento de
préstamos, en particular de largo plazo. Por lo general, estas garantias deben cubrir
parcial o totalmente la deuda, casi siempre con activos (muebles o inmuebles), que en
caso de incumplimiento son trasferidos como forma de compensacién del préstamo
a los bancos. Este sistema tiene la desventaja de que selecciona a las empresas que
probablemente menos necesitan acceder al crédito, excluyendo a muchas que no
satisfacen los requerimientos de garantia.

Grafico 3.8. Valor del colateral necesario para un préstamo por tamaiio de empresa
(porcentaje de la cantidad prestada)
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Nota: Promedios regionales calculados con el afio disponible mas reciente.
Fuente: Enterprise Surveys 2012, Banco Mundial, (2012a).

StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/888932719200

En América Latina se registra una fuerte consolidacién de los sistemas nacionales
de garantia. Existen 83 entidades de garantia con un volumen de USD 20 000 millones
para 2.2 millones de pymes usuarias, que movilizan un saldo total en torno a
USD 30 000 millones. Esto representa un aumento significativo de montos y cobertura
respecto al afio 2000, cuando habia solo 23 entes de garantias y 358 000 pymes
beneficiarias, con una movilizacién de créditos por USD 2 000 millones (ALIDE, 2011). No
se observa un Unico modelo de mecanismo de garantia y generalmente predominan dos
tipologias de sistemas: los fondos y las sociedades de garantia.
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En la mayoria de los paises se encuentran fondos de garantia, constituidos
principalmente por capital publico, como en México (NAFIN), Colombia (Fondo Nacional
de Garantias, véase recuadro 3.2), Chile (Fondo de Garantia para Pequefios Empresarios,
FOGAPE, y Fondo de Garantia para Inversiones, FOGAIN, ambos de BancoEstado), Brasil
(Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequenias Empresas, SEBRAE, y BNDES) y
Argentina (Fondo de Garantias de Buenos Aires, FOGABA, para la provincia de Buenos
Aires). El nivel de cobertura maxima varia de 50% a 80% del crédito otorgado®. A pesar
de la todavia importante presencia de recursos publicos, existe un interés creciente de
las agencias de apoyo a las pymes, bancos de desarrollo y gobiernos para incentivar la
participacién de aportes privados, en particular fomentando la creacién de sociedades
de garantia®.

Recuadro 3.2. Fondo Nacional de Garantias de Colombia

Desde 1981, el Fondo Nacional de Garantias (FNG) de Colombia, vinculado al Ministerio
de Comercio e Industria y creado con aportes del desaparecido Instituto de Fomento
Industrial, facilita el acceso al crédito para las mipymes® mediante el otorgamiento de
garantias para créditos relacionados con capital de trabajo, inversiones, capitalizacién,
leasing, cupos rotativos de crédito, créditos de BANCOLDEX y de Colciencias
(Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién de Colombia), y para
la creacién de empresas. La solicitud de garantias se efectlia a través del intermediario
financiero al que la empresa pide el préstamo y el porcentaje garantizado fluctiia entre
50% (para créditos BANCOLDEX) y 60% (capital e inversiones fijas).

El namero de pymes beneficiarias y los recursos movilizados por el FNG han crecido
notablemente: las empresas aumentaron desde 50 000 a madas de 200 000 entre
2002-08, y los recursos desde 950 mil millones de pesos colombianos (USD 350 millones
aproximadamente) a sobre 5.2 mil millones de la misma moneda (USD 2.8 mil millones
aproximadamente) y similar periodo. El crédito garantizado por el FNG ha aumentado
en 2003-09 de 33% a 59% del crédito comercial total de los intermediarios financieros
especializados en pymes. Segin recientes estudios de evaluacién de impacto del fondo,
respecto de las firmas no beneficiarias de garantia, las firmas beneficiarias tendrian un
crecimiento de produccién y un nivel de empleo superior 5.8% y 4.6%, respectivamente®.
Desde 2008 se registra una reduccién del nimero de beneficiarios y un aumento de
la siniestralidad (de 2.6% a 5.7%), lo que refleja el impacto de la crisis econémica
internacional.

Nota: a) E1 FNG solo entrega garantias a las mipymes seguiin define la Ley 905 de 2004, es decir a las
empresas con activos inferiores a 30 000 salarios minimos legales vigentes (SMLV), equivalentes a

USD 8.3 millones, aproximadamente.

Fuente: Con base en Zuleta (2011).

Los esquemas publicos de garantia (EPG) representan el principal
instrumento de garantia en economias emergentes y en desarrollo y pueden
tener efectos adicionales al fomentar el financiamiento a las pymes a través
de garantias, préstamos de corto plazo y contraciclicos
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En América Latina ha aumentando notablemente la importancia de las sociedades
de garantia®. Estas pueden ser financiadas con recursos publicos y privados, donde
generalmente la misma sociedad que ofrece la garantia es la que se encarga de analizar
y evaluar el riesgo de la operacién, asume la morosidad y las falencias y se encarga de la
recuperacién de los fallidos. Los beneficios para las pymes garantizadas se traducen en
mayor acceso al crédito, mejores condiciones y plazos mas prolongados.

Un caso particular son las sociedades de garantia reciproca (SGR), donde los que
reciben las garantias estan también integrados a la misma sociedad en forma asociativa.
En este tipo de sociedad, las pymes que reciben el aval y servicios de asesoria se
definen como socios participes, que aportan capital social (acciones de clase A) y no
pueden recibir en garantia mas de 5% del total garantizado por la sociedad. Los socios
protectores pueden ser entidades publicas o privadas, de diverso alcance (nacionales,
extranjeras, provinciales o municipales), tamafio (empresas grandes o pymes) y que
aportan al capital social (acciones de clase B) al Fondo de Riesgo, recibiendo rentas y
exenciones fiscales. Las exenciones fiscales tornan atractivo este mecanismo para los
inversionistas privados, puesto que, a pesar de la posible dependencia inicial de fondos
publicos, las SGR buscan alcanzar un funcionamiento auténomo, limitando el aporte
estatal casi exclusivamente a la eliminacién de la recaudacién impositiva (REDGAR,
2008). El mecanismo de las SGR se ha desarrollado en particular en Argentina, con una
aceleracién marcada en los ultimos anos (recuadro 3.3).

Recuadro 3.3. Las sociedades de garantia en Argentina:
el caso de Garantizar SGR

El sistema de las sociedades de garantia en Argentina estd basado en gran medida en
inversién privada, con una fuerte componente de subsidio impositivo a la inversién,
bajo la supervisién y el apoyo de la SEPYME y de la Cadmara Argentina de Sociedades y
Fondos de Garantias (CASFOG). El pais tiene 24 SGR* privadas, de las cuales 23 tienen
fondos exclusivamente privados y solo una, Garantizar SGR, cuenta con aportes
estatales que todavia mantienen una cierta relevancia en la composicién de su Fondo de
Riesgo®. Garantizar SGR ha aumentado significativamente su desempeiio en los Gltimos
cinco afios: en 2006 representaba sobre 30% de las garantias otorgadas por sociedades
de garantia en Argentina, llegando a casi el 40% en 2010, posicionandose como lider en
el sistema de garantias a las pymes de este pais. Al mismo tiempo, la tasa de morosidad
se redujo a menos de 0.5% de las garantias en 2010°.

Constituida oficialmente en 1997, Garantizar SGR fue resultado de un acuerdo entre las
principales entidades gremiales empresariales representativas de las pymes. Empez6
con un nucleo de 120 pymes de varios sectores como socios participes y un Fondo de
Riesgo formado con el aporte del Banco de la Nacién Argentina, que fue el primer -y al
tiempo tnico- socio protector de la SGR. Ha seguido aumentando el nimero de socios
y los montos garantizados: en 2010 los socios participes fueron méas de 4 900, y el valor
riesgo vivo? se habia casi duplicado respecto a 2007, alcanzando casi los 830 millones de
pesos argentinos (aproximadamente USD 180 millones).

Los socios participes de Garantizar SGR poseen 51% del capital accionario, y los
socios protectores el restante 49%, con estos ultimos aportando también a los fondos
de riesgo. Los recursos que forman el fondo de riesgo general y los fondos de riesgo
especifico tienen un origen mixto (publico y privado), pero la SGR debe mantener
su propia sustentabilidad, con el Unico subsidio estatal indirecto representado por
la exencién impositiva a las imposiciones efectuadas al capital social y al fondo de
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riesgo. Se ha logrado que 75% de los aportes se origine en el sector privado, mientras las
entidades financieras publicas -Banco de la Nacién Argentina (la mayor parte), Banco
Ciudad de Buenos Aires y Banco de Inversién y Comercio Exterior (BICE)- cubren el
porcentaje restante.

Para enfrentar la crisis econémica del bienio 2001-02 en este pais, Garantizar SGR
desarrollé nuevos productos que ofrecen una alternativa financiera completa a las
pymes. Destacan entre estos los fideicomisos financieros dirigidos a cadenas de valor
productivas, la negociacién de cheques de pago (factoraje) y los servicios de leasing,
cuyo aval en 2010 representaba casi 20% del valor de riesgo vivo de la sociedad (el 80%
restante es para avalar créditos bancarios, segin la misién tradicional de Garantizar
SGR).

Nota: a) Algunas SGR argentinas estdn vinculadas a sectores especificos, como el siderturgico, lacteo,
petroéleo, agricola y comercio (REDGAR, 2008).

b) REDGAR (2008).

c) Ferraro (2011).

d) Se denomina riesgo vivo a los certificados de garantias emitidos y vigentes, que respaldan un rédito
aun no saldado en todo o en parte (wWww.garantizar.com.ar)

Fuente: Elaborado con base en REGAR (2008) y www.garantizar.com.ar.

Los esquemas de garantia de crédito (EGC) pueden tener efectos adicionales al
fomentar el financiamiento a las pymes. Ademéas de proporcionar garantias, los EGC
proveen préstamos de corto plazo y contraciclicos, lo que permite posponer el repago de
préstamos de garantia, asistir asociaciones de garantias mutuas, combinar préstamos
de garantia con otros servicios de negocio y garantizar capital de riesgo (OCDE, 2012b).
Dentro de los EGC, los esquemas publicos de garantia (EPG) representan el principal
instrumento de garantia en economias emergentes y en desarrollo, donde se han
extendido?'. Brasil lanz6 en 1995 el Fondo de Aval a las Micro y Pequeiias Empresas
(FAMPE), el principal de este pais. Operado por SEBRAE provey6 garantias para alrededor
de 44 000 empresas en 2009. Los esquemas mutuos de garantia (EMG) se caracterizan por
una participacién activa del sector privado, asociaciones de pymes y bancos. En general,
tienen un conocimiento profundo de las empresas y hay un seguimiento permanente
entre los participantes. Esto previene a las empresas que requieren crédito de correr un
riesgo excesivo e incrementar la probabilidad de repago del préstamo.

Ademads de alcanzar el publico objetivo, los EGC deben garantizar sostenibilidad
financiera. La experiencia de paises asiaticos sefiala la importancia que estos fondos
de garantia tengan suficiente capitalizacién y practicas de manejo de riesgo prudentes.
La sostenibilidad financiera de los EGC no es facil de examinar, debido a las diferencias
operacionales y financieras entre los diferentes esquemas. Al comparar 76 EGC en el
mundo, un estudio encuentra que los esquemas mas jévenes tienen menores pérdidas
(como porcentaje del total) (Beck et al., 2009). Esquemas donde el sector privado estd
mas implicado tienen en promedio tasas de mora mas bajas, lo que sugiere que su
participacién es importante en el manejo del riesgo.

La experiencia muestra que los EGC pueden apalancar el acceso financiero para las
pymes, asumiendo que se dirigen hacia la poblacién objetivo que requiere el apoyo y no
hacia empresas que tendrian acceso en cualquier caso (OCDE, 2012b). La adicionalidad
financiera brindada por los EGC depende fuertemente de que las empresas con bajo
riesgo y capacidad de pago accedan al mercado de crédito sin necesidad de estos
esquemas, mientras que firmas sin colateral y riesgo mas elevado recurren a ellas. Un
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estudio del efecto de los esquemas de garantia en Indonesia concluye que la mayoria de
las empresas con acceso a los esquemas tenian acceso al crédito en todo caso (BRI, 2009).

En América Latina, la implementacién de programas de garantias ha sido efectiva
para extender la cobertura y reducir el costo del crédito, pero estos siguen presentando
varias limitaciones. En primer lugar, los programas de fondos de garantia publicos
tienen con frecuencia problemas de morosidad, insuficiencia de recursos para enfrentar
los compromisos, y plazos largos para la aprobacién y pago de garantias (OCDE, 2006);
ademads, la falta de confianza de los bancos hacia los fondos publicos ha generado casos
de subvaloracién de garantias publicas y escasa aceptacién. Una posible respuesta a estas
limitaciones puede ser el desarrollo de sistemas de garantias donde sea predominante la
participacién privada. Al respecto es positiva la tendencia a fortalecer la conformacién
de sociedades de garantias y SGR en la regién, aunque su desarrollo es todavia incipiente
en la mayoria de los paises y tienen un bajo grado de cobertura en relacién al crédito
total de las pymes. Sin embargo, a pesar de su naturaleza privada, las sociedades de
garantia y las SGR representan también un instrumento de politica y, por tanto, es
fundamental conjugar su autonomia y autosustentabilidad con el marco general de las
politicas publicas para las pymes (REDGAR, 2008).

Mejorar el crédito y financiamiento a las pymes en la region:
tendencias e instrumentos novedosos

Soluciones de apoyo al financiamiento mdas innovadoras estdn empezando a
coexistir con los instrumentos tradicionales en América Latina, en una busqueda de
satisfacer las exigencias especificas de las pymes segiin su tipologia. En los Gltimos anos
se han multiplicado en la regién iniciativas novedosas, como los programas de apoyo al
financiamiento de las pymes segin sector, tamano y tipo de empresa, los fondos para
financiar innovaciones y exportaciones, o el apoyo no financiero para mejorar la gestiéon
y la cultura empresarial. Aunque no existen en todos los paises, se estan difundiendo
iniciativas para apoyar las empresas segin su etapa de vida y potencial de crecimiento,
lo que favorece la creacién de empresas innovadoras o de base tecnolégica a través de
incubadoras y programas de provisién de capital (como semilla y de riesgo)?. Ademas,
la expansién de Internet ha permitido el desarrollo de nuevos mecanismos de apoyo en
linea, que en muchos casos han representado importante avances para agilizar y hacer
mas veloces los procesos.

Programas inovadores incluyen apoyo al financiamiento de las pymes segiin sector,
tamaiio y tipo de empresa, fondos para financiar innovaciones y exportaciones, o el
apoyo no financiero para mejorar la gestién y la cultura empresarial

A continuacién se presentan las principales tendencias y novedades en términos de
instrumentos de apoyo al financiamiento a las pymes en los paises de América Latina.

Atenuar problemas de informacién
Uno de los principales obstaculos de las pymes para acceder al crédito en la regién
son las asimetrias e insuficiencias de informacién. Estos problemas se reflejan en el

exceso de tramites burocraticos para la presentacién de solicitudes de financiamiento,
los requerimientos para armar los proyectos a financiar, y hasta el desconocimiento de
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las pymes sobre los productos disponibles. Para reducir estas barreras, el fortalecimiento
y mejoria de los servicios empresariales ha empezado a ser percibido en varios paises
como una forma adicional y efectiva de mejorar el acceso al crédito de las pymes. Con
este propdsito, se estd intensificando el apoyo no financiero a las pymes a través de
medidas alternativas, como la oferta de asesorias, capacitacién y servicios de asistencia
en la gestiéon empresarial. Ejemplos destacados de estos servicios no financieros son el
de SEBRAE de Brasil y el Programa de Extensionismo Financiero de México?.

Lasinstitucionesfinancieraspublicasylos gobiernosdelaregién puedenseresenciales
en favorecer la creacién de un ambiente empresarial favorable. En afios recientes se
registra un interés creciente hacia el estudio de instituciones y politicas publicas para
promover el emprendimiento empresarial de las pymes y el desarrollo de un clima de
negocios propicio a éstas (Kantis et al., 2005). Existe consenso sobre la importancia del
papel que los gobiernos pueden desempeiiar en la provisién de un ambiente institucional
adecuado, y en particular, respecto de los problemas de asimetrias de informacién. Pese
a que en varios paises latinoamericanos se estan aplicando acciones en esta direccién,
todavia hay un amplio margen en las politicas publicas para reducir el desconocimiento
de los empresarios de las pymes sobre instrumentos de financiacién, herramientas de
presupuesto y contabilidad. La transparencia de las practicas contables y la adopcién de
diferentes regulaciones de gobernanza corporativa son terrenos donde pueden avanzar
los emprendedores pymes de América Latina (OCDE, 2006).

Factoraje y leasing

La multiplicacién de la oferta de instrumentos de apoyo a las pymes en la regién
avanza en la tendencia de brindar un paquete integral de servicios financieros. Bancos
comerciales, agencias de fomento y bancos de desarrollo estan fomentando el uso
de nuevos instrumentos financieros, entre los que destacan los sistemas de pagos
electrénicos, las tarjetas de crédito y los servicios de leasing y factoraje (factoring)?. Con
el factoraje, las pymes obtienen liquidez inmediata sobre las ventas realizadas a cierto
plazo, lo que mejora el flujo de caja de la empresa y permite transferir el riesgo de no
pago®. El factoraje electrénico, que permite el cobro inmediato de las facturas pendientes
mediante el otorgamiento de liquidez de una institucién financiera, se estd imponiendo
como alternativa superior al factoraje tradicional, donde las empresas proveedoras
recurren a terceros (denominados “factores”) para descontar los documentos a cobrar
recibidos por las firmas compradoras.

La tendencia a ampliar con nuevos instrumentos la oferta de productos financieros
responde a la necesidad de atender a los diferentes segmentos empresariales que
coexisten en el universo pymes. El desarrollo de estos instrumentos ha sido facilitado
también por la difusién de servicios bancarios en linea, que permiten a las empresas
utilizar el sistema bancario aunque no tengan sucursales préximas.

Destaca el caso del factoraje electrénico del Programa Cadenas Productivas de
NAFIN (México), que permite a empresas de las cadenas productivas contar con
liquidez inmediata, obteniendo financiamiento sobre las cuentas por cobrar mediante el
descuento electrénico de sus facturas antes de la fecha de vencimiento. En la practica,
el financiamiento es otorgado por NAFIN, que como entidad de segundo piso incentiva
la participacién de otras instituciones financieras bancarias y no bancarias con tasas
atractivas. El plazo de financiamiento es de 30 a 120 dias y no se cobran comisiones. De
esta manera, el programa garantiza al proveedor una liquidez mayor y mas rapida que si
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recurre al factoraje tradicional, superando los problemas de costos y plazos que afectan
el crédito a las pymes (Leucona, 2009). Por el nimero de empresas incorporadas y los
montos financiados, el programa ha resultado ser muy exitoso®. Ademads, permite a las
grandes empresas fortalecer sus relaciones con los proveedores, y a las pymes generar
un historial de crédito que les favorezca para obtener financiamiento de mayor plazo.

Dentro de los programas de factoraje se destaca el Programa Cadenas
Productivas de NAFIN (México), que permite a empresas contar con liquidez
inmediata, obteniendo financiamiento sobre las cuentas por cobrar mediante
el descuento electrénico de sus facturas antes de la fecha de vencimiento

Financiamiento para empresas en cadenas productivas

Un ejemplo de instrumento especifico para ciertas pymes desarrollado en la Gltima
década son los programas de financiamiento a cadenas productivas. En México, el
Programa Cadenas Productivas de NAFIN realiza desde 2002 este tipo de asistencia a
las pymes?, y actualmente cuenta con 584 cadenas en operacién. El programa tiene
presente la necesidad de que estos actores cooperen y trabajen en redes y busca fomentar
la insercién de las pymes en las cadenas de valor. Ha logrado reducir eficazmente los
procedimientos de acceso al crédito por parte de las pymes (con ayuda de la introduccién
de instrumentos como el factoraje electrénico), y ha contribuido a reducir uno de los
problemas mas criticos del sistema productivo mexicano, es decir, la desintegracién de
las cadenas productivas desde los afios noventa?.

Financiamiento inicial y generacién de nuevas empresas

La falta de financiamiento persiste como uno de los obstaculos principales para la
creacién de nuevas empresas en Ameérica Latina: los bancos tienden a considerar una
empresa naciente como un actor de alto riesgo y sin historial crediticio, lo que limita el
crédito comercial y obliga a las empresas al autofinanciamiento o a préstamos informales
de conocidos, familiares o proveedores en sus primeras etapas de existencia. Por estas
razones, la intervenciéon del sector publico es sumamente importante en este dmbito
para fomentar la inclusién de estos actores en los sistemas financieros, ya que estas
empresas suelen ser muy dindmicas y capaces de transformar las economias y generar
externalidades positivas mediante la innovacién, productividad y empleo. Como las
necesidades financieras de las empresas cambian segin su etapa de desarrollo, una
estrategia de apoyo financiero debe ofrecer alternativas para las diferentes etapas
empresariales, asignando recursos a la fase de arranque y de sus primeros anos.
Asimismo, enlas cuatro etapas que transitanlas empresas-gestacién, inicio, crecimiento,
consolidacién- se puede reconocer igual nimero de categorias de instrumentos de apoyo
financiero: apoyo técnico e incubadoras; capital semilla; capitalistas angeles; capital de
riesgo (venture capital) (Echecopar et al., 2006).

En América Latina se estan comenzando a promover mecanismos de apoyo técnico
y financiero completos para la creaciéon de empresas, en particular para aquellas con
mayor potencial de crecimiento, como las empresas innovadoras y de base tecnoldgica.
Aunque la evidencia empirica de sus resultados es escasa, en la mayoria de los paises se
estdn impulsando incubadoras de empresas; varios paises tienen también programas de
capital semilla e iniciativas para impulsar laindustria de capital de riesgo, que esta todavia
en etapa incipiente, como también muestran los pocos casos de capitalistas angeles. A
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pesar de los avances, los resultados de estas iniciativas son bastante heterogéneos y
todavia se desconoce su efectividad porla falta de mecanismos de evaluacién de impacto.

Gestacion: apoyo técnico inicial e incubadoras de empresas. En la mayoria de los paises de la
regién hay iniciativas de esta indole®. En esta fase inicial, los instrumentos de apoyo a la
creacién de empresas abarcan no solo aspectos financieros sino que incluyen programas
de asistencia técnica de las agencias de promocién de las pymes para las incubadoras
de empresas o los centros locales de apoyo, asi como otros servicios de desarrollo
empresarial. En Colombia, bajo el liderazgo del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)
se ha desarrollado el Sistema Nacional de Creacién e Incubacién de Empresas, creado
mediante una alianza entre actores publicos (gobierno, alcaldias), privados (empresas,
camaras de comercio y sindicatos) y educativos (formacién técnica y universidad).
Este programa ofrece servicios de capacitacién para la gestién empresarial, mejorar la
formacién de los emprendedores desde una perspectiva empresarial y de interaccién
con clientes y proveedores.

Inicio: capital semilla. La intervencién mas utilizada en muchos paises para apoyar las
empresas nacientes es el otorgamiento de subsidios directos bajo la forma de capital
semilla. Programas exitosos de este tipo se encuentran en Brasil, con el Fondo Criatec del
BNDES y el Programa Innovador de la Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP); en
Chile, con el programa Capital Semilla de la CORFO y Capital Emprendedor del Servicio
de Cooperacién Técnica (SERCOTEC) (recuadro 3.4), y también en Argentina, Colombia, El
Salvador y México. En Colombia, en el marco del SENA se ha cre6 el Fondo Emprendedor
para apoyar proyectos empresariales innovadores de profesionales recién egresados.
En Brasil, el Criatec fue creado en 2007 con recursos del BNDES y esta enfocado en las
empresas innovadoras de sectores con alta intensidad tecnolégica, como tecnologias de
informacién, biotecnologia, nuevos materiales, nanotecnologia y agronegocios.

El Sistema Nacional de Creacion e Incubacién de Empresas en
Colombia, el Fondo Criatec en Brasil y el CORFO, son ejemplos de
apoyo técnico y financiero para la creacién de nuevas empresas

Crecimiento y consolidacién: capitalistas dngeles y venture capital. En cuanto a las
iniciativas de venture capital, en algunos paises las agencias y/o los bancos de desarrollo
promueven la formacién de fondos de inversién e incluso realizan aportes a esos fondos.
En Brasil, donde existe un mercado de capitales fuertemente regulado por entidades
independientes, FINEP y BNDES son instituciones importantes para la promocién
de capital de riesgo y ambas participan en fondos de inversién, como el Programa de
Fondos de Inversién BNDESPAR del BNDES, con el propédsito de ampliar la capitalizaciéon
de empresas de diferentes tamanos. Lanzado en 2000, el Programa Innovar de FINEP
promueve la creacién de un sistema de capital de riesgo para las pymes de base
tecnolégica; hasta 2009 habian sido apalancados alrededor de USD 45 millones, con la
expectativa de beneficiar a cien empresas en los tres anos siguientes (Matos, De y Arroio,
2011). En Chile, la CORFO también provee créditos de largo plazo para que los fondos de
inversién aporten en empresas innovadoras (recuadro 3.4). En México existe el Programa
Emprendedores de NAFIN, mientras que en Colombia BANCOLDEX propone incentivos
a la creacién de fondos de capital privados. Por otro lado, el desarrollo de las redes de
capitalistas dngeles es todavia débil en la regién, y los programas existentes —como la
Red Capitalistas Angeles de CORFO en Chile, o el Programa de Empresas Madrinas de
SEPYME en la Argentina- han sido poco utilizados®. El hecho de que los programas de
“identificacién” de inversores en etapas tempranas no hayan sido exitosos revela que
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existe espacio para mejorar los mecanismos de identificacién. Establecer incentivos
financieros adecuados para este tipo de iniciativas parece ser esencial para su desarrollo
futuro (OCDE, 2006).

Recuadro 3.4. La estrategia de apoyo de la CORFO en Chile

La experiencia de la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO) en apoyo a las
pymes —en particular, a aquellas innovadoras— destaca en el panorama regional de
mecanismos de fomento a la generacién de nuevas empresas. La CORFO ofrece una
estrategia de apoyo completa y propone alternativas para las empresas que, segin su
etapa de desarrollo, van mas alld del mero apoyo financiero.

Para empresas nacientes, dispone de un programa de Subsidio Semilla de Asignacién
Flexible (SSAF), que canaliza subsidios a las incubadoras. Este programa se orienta a la
creacién de empresas con alto potencial de crecimiento, y busca un fuerte compromiso
entre las incubadoras y los proyectos incubados, ya que estas deben realizar un aporte
obligatorio que cubra 25% del costo del proyecto.

Ademas, existen dos tipos de programas de cofinanciamiento para empresas nacientes,
que apuntanaapoyarlacreaciényconsolidacién de empresas de excelencia, competitivas
y de elevada productividad: el Servicio de Cooperacién Técnica (SERCOTEC), dirigido a
los emprendedores mas pequenos y a todos los sectores, que aspira a alcanzar 2 000
beneficiarios anuales; e InnovacChile, que desde 2005 apunta especialmente a empresas
innovadoras. InnovaChile promueve la innovacién y transferencia tecnoldgica de
las empresas, asi como fomenta el desarrollo de un sistema nacional de innovacién.
Organizado en cuatro areas -innovacién precompetitiva, innovacién empresarial,
transferencia de tecnologia y emprendimiento-, este programa incluye herramientas
como incubadoras de negocios, capital semilla en la forma de subsidios no reembolsables
para emprendimientos innovadores (también en la categoria de servicios), redes de
capitalistas angeles, apoyo a la creacién de un entorno emprendedor y atracciéon de
emprendedores internacionales.

En materia de capital de riesgo, la gestién de la CORFO ha modificado significativamente
desde 2010 las caracteristicas del apoyo a las empresas, suspendiendo los programas
de financiamiento directo y enfocdndose en esquemas de garantias y el desarrollo de
venture capital. Su estrategia apunta a incentivar la creacién de una industria de capital
de riesgo, a partir de programas para otorgar financiamientos y créditos de largo plazo
para que los fondos de inversién canalicen sus aportes hacia empresas innovadoras.
También se busca motivar el ingreso de capitales extranjeros que interactien con
fondos locales.

Fuente: Ferraro (2011); CEPAL/BID/OEA (2011).

A pesar de estos instrumentos novedosos, el acceso de las empresas nacientes
al financiamiento y el crédito contintia siendo dificil. Los bancos comerciales y los
inversionistas privados siguen reticentes a prestar a este segmento de empresas, en
particular a las que carecen de historial crediticio y las innovadoras, que deben recurrir
a recursos propios o fuentes alternativas al crédito bancario como el financiamiento de
proveedores. Persiste el sesgo hacia empresas de mayor tamano de los programas de
créditos lanzados por instituciones de segundo piso, la insuficiencia de recursos a largo
plazo y el tiempo excesivo de tramite del crédito.
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En cuanto a los instrumentos de financiacién no bancarios (por ejemplo, venture
capital), las instituciones publicas pueden desempefiar un papel importante para
favorecer la creacién de un clima de inversién favorable y un ambiente econdémico
adecuado. Los problemas de informacién en el mercado de capital de riesgo son variados
y el gobierno puede contribuir a reducirlos, a través de la formacién y la capacitacién
de empresarios, administradores e inversores, y con el apoyo a clusters e incubadoras y
favoreciendo las redes de relaciones entre inversores y empresarios (OCDE, 2006).

Microfinanzas en América Latina

Dada la importancia de las microempresas en el tejido empresarial latinoamericano,
el microcrédito representa una dimensién fundamental dentro del financiamiento al
sector productivo. El acceso al financiamiento para este segmento en América Latina no
puede desligarse del desarrollo notable que han experimentado las microfinanzas en la
regién en los Gltimos anos, lo que ha permitido el financiamiento de una actividad laboral
a personas con ingresos bajos e inestables y no sujetos de crédito en otras instituciones.
Elmicrocrédito se caracteriza por préstamos de corto plazo (usualmente un afio), de poco
volumen?, con plazos de amortizacién reducidos y altas tasas de interés encubiertas.

Una alta percepcién del riesgo y una baja rentabilidad de los préstamos figuran entre
las principales razones que tradicionalmente explican la baja provisién de crédito a
microprestatarios. Sin embargo, la trayectoria de la regién refleja que el microcrédito es
una actividad rentable y de riesgo moderado. Durante la dltima década el microcrédito
crecid a tasas en torno a 45% anual (EIU, 2011) y en 2011 América Latina tenia una cartera
de USD 27.6 mil millones para 18 millones de clientes. La gran experiencia adquirida
en el manejo del microcrédito en algunos paises de la regién durante los Gltimos anos
ha permitido una ampliacién de los servicios ofrecidos y una mayor penetracién de
las instituciones financieras formales. A pesar de estos avances, todavia su cartera es
relativamente pequeia en términos del crédito total.

Sin embargo, para la estabilidad y crecimiento de las microfinanzas en Ameérica
Latina persisten diversos retos, en especial en lo concerniente al sistema regulatorio y de
supervision. Los aspectos regulatorios son fundamentales para contar con un sistema de
financiamiento asequible y justo®. El desarrollo de la normativa regulatoria ha quedado
rezagado en relacion con el crecimiento del sector, y la supervision es todavia débil, lo
que hace necesario fortalecer el sistema de vigilancia de las instituciones de préstamo
y la proteccién de los clientes®. Ademas, ain no se identifica claramente la demanda
de crédito de las microempresas (si corresponde a capital de giro, compra de activos o
consumo).

El microcrédito puede ser una plataforma intermedia hacia instrumentos y
canales mas formales y complejos de acceso al crédito. Su expansién en América
Latina impulsaria la formalizacién financiera, en la medida que los individuos y las
microempresas desarrollen un buen historial crediticio, permitiéndoles acceder a un
espectro mas amplio de servicios.

Durante la tiltima década el microcrédito creci6 a tasas en torno a
45% anual (EIU, 2011) y en 2011 América Latina manejaba una
cartera de USD 27.6 mil millones para 18 millones de clientes
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Conclusiones y recomendaciones

El financiamiento contintia siendo una de las principales dificultades para el
desarrollo de las micro, pequeiias y medianas empresas en América Latina, no obstante
los avances experimentados en materia de desarrollo y profundidad financiera. Parte
importante de estas empresas no logra acceso a condiciones formales de crédito debido
a los altos costos de tasa de interés, elevados colaterales y complejos requerimientos
técnicos y burocraticos, generados por problemas de asimetrias de informacién. Esto
las obliga a recurrir a fondos propios o de proveedores. El problema consiste también
en el tipo de acceso: las pymes que reciben financiamiento a menudo no pueden contar
con instrumentos o plazos que respondan a sus necesidades. Tales limitaciones son
todavia mas nitidas cuando se comparan con las condiciones que enfrentan las grandes
empresas, que se benefician de un mejor y mayor acceso al crédito comercial. La ausencia
de acceso al crédito en condiciones equitativas se ha transformado en otra fuente de
desigualdad y de heterogeneidad estructural para el sector productivo de la regién,
representando un importante freno para el desarrollo.

La evolucién y estructura del sistema financiero latinoamericano contribuyen
a explicar, en parte, estas fallas en los mecanismos de financiamiento y acceso al
crédito de las pymes. La transicién en el modelo de negocios de la banca comercial
desde un esquema de banca relacional a otro de banca multiservicio, debido a la
introduccién de métodos de riesgo crediticio Ginicos, basados en la capacidad de pago y
no en la viabilidad del proyecto, junto con esquemas de financiamiento poco flexibles,
requerimientos de colateral elevados y mayor dependencia de los bancos en la comisién
sobre las operaciones (fees), han incidido negativamente en el acceso al financiamiento
de las empresas de menor tamafio. Otras caracteristicas del sistema financiero, como
la concentracién bancaria, los altos margenes de intermediacién, la extranjerizacién, e
incluso la dolarizacién, también afectan los mecanismos de crédito y pueden ayudar a
comprender la persistente dificultad para garantizar mayor acceso al crédito.

Las pymes deben estar preparadas para la introduccién de las nuevas regulaciones
internacionales del manejo de liquidez (Basilea III), que tendra consecuencias en el costo
y accesibilidad del crédito. Mayores requerimientos de capital bancario pueden traducirse
en menores niveles de crédito. En materia de regulacion, la reciente experiencia de crisis
en paises de la OCDE ilustra la importancia de contar con un cuadro de indicadores
exclusivos para las pymes, lo que permitiria a los organismos de supervisién actuar en
tiempo real. Estos indicadores pueden construirse a partir de la informacién disponible
en los entes de regulacién financiera.

Debido a la persistencia del sesgo de la banca comercial hacia el financiamiento
de empresas de mayor tamano, las instituciones financieras publicas constituyen
herramientas esenciales para mejorar el financiamiento de las pymes en América
Latina, puesto que permiten orientar las politicas de crédito hacia estos actores. Los
bancos de desarrollo son particularmente relevantes, en la medida que tengan criterios
distintos en materia de rentabilidad, gestién de riesgo y fondos, lo que les permitiria
jugar un papel determinante en la provisién de financiamiento contraciclico, donde
no hay cobertura del sector privado, o en sectores econémicamente importantes y con
potencial de crecimiento.

En los dltimos afios se ha observado un nuevo cambio de perspectiva sobre el papel

de los bancos de desarrollo en América Latina. Estos actores financieros han recobrado
su importancia y en algunos paises hay una transicién hacia un sistema combinado de
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instituciones de primer y segundo piso, que ha demostrado ser beneficiosa. Sin embargo,
debe garantizarse la sostenibilidad y adicionalidad financiera de estas instituciones,
dotédndolas de estructuras de gobernabilidad, mecanismos de control e incentivos
adecuados. La eleccién entre un esquema de banca de desarrollo de primer o segundo
piso depende del contexto del sistema financiero: es necesario considerar su nivel de
desarrollo y la existencia de otros actores financieros publicos —~bancas publicas y fondos
de garantia—, que pueden complementar el trabajo de la banca de desarrollo en el apoyo
a las pymes. En este sentido, para la generacién de un ambiente financiero favorable
a las empresas se requiere coordinaciéon y complementariedad entre las instituciones
financieras publicas.

Los sistemas de garantias se han ido consolidando en los dltimos afios como un
mecanismo efectivo de accién publica en casi todos los paises de la regién. Si bien se han
extendido los sistemas de garantias con financiamiento publico o “mixto”, estos pueden
enfrentar varios problemas (morosidad, insuficiencia de recursos, plazos, etc.), lo que
dificulta la relacién con los bancos que otorgan los créditos. Para subsanar algunos de
estos inconvenientes es necesario un trabajo conjunto con los bancos comerciales, de
modo que las garantias sean aceptadas y correctamente valoradas, y que las lineas de
financiamiento sean gestionadas junto con las garantias. Las garantias deben generar
adicionalidad al permitir que los bancos aumenten su cartera de clientes, incorporando
nuevas empresas.

Una posible respuesta a las limitaciones de los fondos de garantia son las sociedades
de garantia, donde predomina la participacién privada. En la regién existe una tendencia
incipiente hacia la conformacién de estas sociedades, aunque con todavia bajo grado de
cobertura. Un caso especial son las sociedades de garantia reciproca (SGR), que buscan
la autosustentabilidad financiera y estimulan un mayor involucramiento del sector
privado, a través de la exencién impositiva para los socios que financian los fondos de
riesgo. A pesar de su cardcter privado, los sistemas de garantias son un instrumento
de politicas publicas que deben ser considerados al definir la institucionalidad de las
politicas tendientes a promover el desarrollo productivo. En este propésito, la labor del
Estado es fundamental y consiste en conjugar la autonomia (necesaria e imprescindible)
de las sociedades de garantia con el marco de la politica general hacia las pymes.

Gracias a la presencia de instituciones publicas como los bancos de desarrollo
y agencias de fomento, se estd promoviendo en la regién el desarrollo de un sistema
financiero capaz de responder a las necesidades del universo productivo en toda su
heterogeneidad, mediante la incorporacién de instrumentos novedosos y especificos
para las empresas de menor tamano. Destacan algunos ejemplos exitosos de estos
mecanismos, como el desarrollo de instrumentos en linea, el arriendo con opcién de
compra, el factoraje, los sistemas de garantias, las incubadoras, las iniciativas de capital
semilla y el desarrollo de mercados de capital de riesgo. En particular, la difusion de
Internet ha permitido el desarrollo de nuevos instrumentos en linea, que a menudo
han representado importantes avances en la agilizacién y velocidad de los procesos de
otorgamiento de créditos y otros servicios financieros.

Como uno de los principales obstdculos para el acceso al crédito de las pymes
en América Latina son los problemas de asimetria y falta de informacién, se estd
multiplicando la oferta de instrumentos para brindar un paquete de servicios
empresariales mdas amplio que el solo crédito y facilitar el conocimiento sobre los
instrumentos financieros disponibles para las empresas de menor tamafo. Las politicas
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publicas pueden jugar un papel protagénico al respecto, si favorecen el encuentro entre
oferta y demanda y silogran capacitar en formacién juridica y financiera a las empresas
y la banca minorista. Por esta razén es necesario que la asistencia financiera a las pymes
sea acompaiiada por politicas de asistencia técnica.

La flexibilidad de las politicas publicas para estimular fondos de capital privado es
fundamental. En el caso de las empresas innovadoras nacientes o de base tecnolégica, la
intervencién publica es importante para fomentar su inclusién, dado que estas empresas
son muy dindmicas y pueden generar externalidades positivas a través de la innovacién,
la productividad y el empleo. Una estrategia de apoyo financiero debe ofrecer alternativas
para las diferentes etapas empresariales, asignando recursos en la fase de arranque y
en los primeros anos de desarrollo de la empresa. El apoyo inicial es clave, favoreciendo
por ejemplo la incubacién de empresas, la creacién de capital semilla o la participaciéon
de inversionistas dngeles antes que inversores de venture capital, que habitualmente
se concentran en etapas mas avanzadas del ciclo. Debido al escaso desarrollo de estos
mecanismos de apoyo en América Latina, es necesario establecer incentivos adecuados
para fomentar una mayor participacién del capital privado, por ejemplo, a través de
desgravacién fiscal para los inversionistas.

Ademas de la creacién de instrumentos novedosos y del fortalecimiento de la
institucionalidad, también es primordial la introduccién de mecanismos de seguimiento
y evaluacién de impacto. La evaluacién debe incluir el seguimiento de la cobertura de los
programas y el efecto que estos pueden ejercer en adicionalidad, objetivos de desarrollo
(productividad y empleo), papel catalizador (atraer al sector financiero) y transferencia
de conocimiento, entre otros factores.

Aunque los instrumentos y servicios de apoyo a las micro, pequenas y medianas
empresas han aumentado en los Gltimos anos, todavia estdn en una etapa incipiente
de desarrollo y llegan a una fraccién reducida del sector. En la regién existen amplios
margenes para el desarrollo de una oferta de productos financieros diversificada, que
considere la heterogeneidad y las especificidades del universo productivo. Las politicas
publicas estan llamadas a desempenar un papel fundamental mediante la generacién de
los incentivos e instrumentos necesarios. El disefio y aplicacién de las politicas requiere
herramientas de apoyo a las empresas en sus distintas etapas, asi como la provisién
de servicios para el mejoramiento de la gestiéon empresarial, la capacitacién y asesoria
técnica.

Finalmente, los sistemas de financiamiento y acceso al crédito de las micro, pequenas
y medianas empresas no pueden definirse de forma aislada. Estos son parte de un
sistema integral de apoyo a las empresas de menor tamafio, donde también el sustento a
la capacitacién, la articulacién productiva y la innovacién son elementos criticos.
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Anexo. Estructura de financiamiento de las empresas
en América Latina: capital de trabajo, activos fijos y colateral

Grafico 3.Al. Fuente de financiacién para capital de trabajo segiin tamafio de empresa
(en porcentajes)
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Notas: Micro: Entidades que tienen menos de 5 empleados. Pequeiia: Entidades que tienen entre 5y 19 empleados.
Mediana: Entidades que tienen entre 20 y 99 empleados. Grande: Entidades que tienen 100 o més empleados.

Resultados de la encuesta correspondiente a los afios 2010 y 2011.
Fuente: Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en las encuestas a las empresas del Banco Mundial

(Enterprise Surveys, Banco Mundial, 2012a)
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Grafico 3.A2. Fuente de financiacién para activos fijos segiin tamaio de empresa
(en porcentajes)
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Mediana: Entidades que tienen entre 20 y 99 empleados. Grande: Entidades que tienen 100 o més empleados.

Resultados de la encuesta correspondiente a los afios 2010 y 2011.

Fuente: Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en las encuestas a las empresas del Banco Mundial
(Enterprise Surveys, Banco Mundial, 2012a).

StatLink si=r http://dx.doi.org/10.1787/888932719238
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Notas: Micro: Entidades que tienen menos de 5 empleados. Pequeiia: Entidades que tienen entre 5 y 19 empleados.
Mediana: Entidades que tienen entre 20 y 99 empleados. Grande: Entidades que tienen 100 o més empleados.
Fuente: Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en las encuestas a las empresas del Banco Mundial

(Enterprise Surveys, Banco Mundial, 2012a).
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Notas

1. Véanse al respecto Acemoglu y Zilibotti (1997); Beck, Dermirgilic-Kunt y Levine (2009); Beck, Dermirgiic-
Kunt y Martinez Peria (2011); Beck y Dermirgii¢-Kunt (2005); Levine, Loayza y Beck (2000).

2. Se estima que las pymes en Argentina tienen una participacién de 20% en el total de créditos otorgados
al sector privado entre los anos 2008-10. Un nivel parecido se ha encontrado para Brasil en 2006, donde
se llega a 20% incluyendo los créditos de los bancos publicos, en contraste con 13% de crédito para estas
empresa si solo se incluyen los cinco principales bancos privados del pais (Morais, 2006). Un estudio
sefala que el porcentaje de microempresas y pymes que acceden a un crédito en Bolivia no fue superior
a 14% en el primer trimestre de 2010 (Ferraro, 2011). Sin embargo, parece existir un elevado porcentaje
de aprobacién para las pymes que piden financiamiento: investigaciones en Argentina sefialan que 33%
de las pymes pidié un crédito entre 2003-06 y 80% lo obtuvo (Ferraro, 2011); datos similares se encon-
traron en Brasil (SEBRAE, 2006).

3. Con el término profundidad financiera se entiende la relacién entre crédito privado o préstamos banca-
rios respecto del PIB.

4. Para una descripcién de los modelos de banca relacional y multiservicio, véase De La Torre, Martinez
Peria y Schmukler (2010).

5. E124% de las empresas latinoamericanas no postula a un crédito por ausencia de ingreso o colateral (De
la Torre, Ize y Schmukler, 2012).

6. El crecimiento esperado de la cartera de pymes, a través de crédito, leasing, factoraje u otros instrumen-
tos supera 60% en el caso de bancos pequenos, y 90% en el caso de grandes bancos (BID, 2011).

7. Desde que en 1999 México aprobara oficialmente la propiedad extranjera mayoritaria de los bancos, la
banca comercial tiene una importante participacién del capital fordneo: en abril de 2009, los seis ban-
cos mas grandes del pais reunian sobre 80% de los activos totales del sector y los cuatros mayores —en
manos de capital extranjero— cerca de 70%. El Salvador representa un caso ain mas extremo: en 2009,
solo 1% de las acciones de los conglomerados financieros correspondia a titulares nacionales (Ferraro,
2011).

8. “Overhead costs” se refiere a los costos indirectos, fijos o variables, de operacién de la institucién finan-
ciera, incluyendo costos administrativos, depreciacién de activos, costos contables, equipos de oficina,
etc.

9. Los Acuerdos de Basilea son recomendaciones sobre legislacién y regulacién bancaria, emitidos por el
Comité de Supervisién Bancaria de Basilea. Dictados por primera vez en 1988, el Acuerdo de Basilea
11, de 2004, actualizé exhaustivamente las normativas e introdujo elementos para la diferenciacién y
evaluacién de distintas carteras crediticias.

10. Las principales normativas incluidas incrementan el coeficiente de solvencia (capital Tier 1), aumentan
el coeficiente de liquidez e introducen un apalancamiento de 3%, adicional al incremento del coeficien-
te de solvencia (OCDE, 2012a).

11. La mayoria de las instituciones financieras de desarrollo de la regién es de propiedad publica (70% en
2009); existe mayor proporcién de instituciones de primer piso (62%) y, en menor medida (21%), de se-
gundo piso (ALIDE, 2010).

12. Sin embargo, la aplicacién de una regulacién estandar puede suponer la intensificacién del sindrome de
Sisifo, en alusién al rey de la mitologia griega. La metafora sugiere que la banca publica, al ser restringi-
da por los mismos pardmetros de desempeiio que la banca privada, termina emulandola.

13. En 2009, los desembolsos del BNDES para las pymes alcanzaron 22% del total de los financiamientos.
Ademés de BNDES Automatico, BNDES FINAME y la tarjeta BNDES, ofrece alternativas para financiar
exportaciones y programas sectoriales de fomento para sectores considerados “estratégicos” (progra-
mas computacionales, telecomunicaciones, aerondutica). El financiamiento a las pymes del BNDES tie-
ne casi el doble de plazo que el de mercado: 60 meses en contraste con 36 (Ferraro, 2011).

14. En BANCOLDEX las pymes cuentan con dos instrumentos de financiamiento: el “mecanismo de liquidez
contraciclica”, con plazo de tres afios; y “a Progresar”, con un plazo de crédito de hasta 12 afios para
ampliar y modernizar la capacidad productiva. La introduccién de estos instrumentos ha llevado a un
incremento del plazo promedio de los créditos desde siete a 12 afios entre 2006-10 (Zuleta, 2011).

15. Con el mecanismo de redescuento, la empresa solicita el crédito en una entidad financiera privada que
usa recursos de redescuento del BANCOLDEX, evalta la solicitud y asume el riesgo del crédito. Esto
permite una interaccién importante entre los instrumentos publicos y el intermediario privado, que
favorece el acceso al crédito de las pymes (Zuleta, 2011).
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16. BANCOLDEX opera también en coordinacién con el Fondo Nacional de Garantias (FNG) de Colombia
para el otorgamiento de garantias automaticas, que cubren 50% del monto del crédito y no requieren de
un estudio adicional, distinto al inicial del crédito efectuado por el intermediario financiero (Meléndez
y Perry, 2009).

17. Durante la crisis internacional que golpe6 a la economia mexicana, el NAFIN jugé un papel importante
en sostener la oferta de recursos financieros para las pymes: en 2009 estos crecieron sobre 52% respec-
to a 2008 (Ferraro, 2011).

18. En Colombia, el Fondo Nacional de Garantias (FNG) garantiza hasta 50%; en El Salvador, el Programa
Especial de Garantias para la Industria y Agroindustria (PROGAIN) hasta 50%, y el Programa de Garan-
tia para Pequenios Empresarios (PROGAPE) hasta 70%; en Brasil y Argentina se llega respectivamente a
80%y 75% (Ferraro, 2011); en México, el Fondo de Garantia de la Subsecretaria de Pymes, financiado con
recursos del Fondo Pyme de NAFIN, garantiza hasta 75% de las operaciones y ha logrado disminuir los
requerimientos que imponen los bancos, como por ejemplo la aceptacién de estados de cuenta banca-
rios en lugar de estados financieros auditados (Garrido, 2011).

19. Los fondos de garantia con financiamiento “mixto” y de tipo publico-privado estdn apareciendo en la
region. El gobierno provee parte del capital pero son manejados por actores privados. Un ejemplo es
el de FOGAPE de Chile, donde el sector publico garantiza los portafolios de la banca privada a cambio
de una comisién ajustada por el riesgo, y en el que los bancos compiten (a través de subastas) por las
garantias publicas. En Brasil, el BNDES lanzé en 2010 el Fondo de Garantias para Inversién (FGI), que
opera con recursos privados y es un mecanismo agil, donde las solicitudes y pagos se pueden tramitar
por Internet, ayudando a reducir los problemas burocraticos y operativos (Ferraro, 2011). |

20. Algunos ejemplos del desarrollo incipiente de las sociedades de garantia, en paises donde el sistema de
garantia més difundido es el de los fondos, se encuentran en Brasil y en Chile. En el primer pais, el SE-
BRAE hizo un llamado publico para apoyar la constitucién de sociedades de garantia de crédito a través
de asistencia técnica y financiamiento, con el objetivo de ofrecer alternativas para la cobertura de los
créditos de las empresas; en Chile, la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO) estd aplicando
un programa para fortalecer las instituciones de garantia reciproca (Pombo et al., 2008).

21. En India, por ejemplo, el Fondo de Garantia de Crédito para la Pequeia y Mediana Empresa (CGMSE)
ha crecido de manera considerable en la Gltima década, llegando a cubrir 22% del volumen de crédito
con garantia, segin el ministro de Micro, Pequeiia y Mediana Empresa (Reserve Bank of India, 2010). En
Indonesia, el programa de crédito para negocios (Kredit Usaha Rakyat, KUR) involucra varias institu-
ciones financieras publicas para proveer crédito.

22. Por ejemplo, en Brasil el SEBRAE ofrece apoyo a las empresas seglin su fase de evolucién. En Chile, la
CORFO propone una estrategia de apoyo completa siguiendo el desarrollo y las potencialidades de las
empresas (véase recuadro 3.4).

23. El SEBRAE estd llevando adelante iniciativas para reducir los problemas de informacién de las pymes a
través de la difusién de los programas disponibles, capacitacién a los empresarios y en los bancos para
adaptar las evaluaciones crediticias a los segmentos de empresas de menor tamaro, y el fortalecimien-
to de las cooperativas de crédito y de las instituciones de microfinanzas para las micro y pequenas em-
presas. Similar finalidad pero modalidades diferentes presenta el Programa de Extensionismo Finan-
ciero de México, que se estructura como un fondo para la contratacién de ejecutivos que asesoren a las
pymes para acceder al crédito ofrecido por intermediarios financieros autorizados por el Fondo pymes.
Los asesores apoyan a las empresas a verificar sus necesidades de financiamiento y capacidad de pago,
identificando el producto financiero mas apropiado; las ayudan a tramitar la solicitud, y administrar
correctamente su informacién financiera. También averiguan que el financiamiento sea correctamente
otorgado (Ferraro, 2011).

24. Por ejemplo, en Argentina, la SEPYME incorpord una linea de leasing en el Programa de Bonificacion
de Tasas (PBT), y en Brasil, BNDES cuenta con productos de leasing y se evalia la incorporacién de
sistemas de factoraje electrénico. En Colombia, BANCOLDEX ofrece a las pymes productos de leasing
y factoraje que hayan tenido gran dinamismo en los dltimos afios: la linea de leasing en 2010 ha lle-
gado a representar casi 10% del valor de la cartera comercial total del banco, financiando contratos de
arrendamiento financieros sobre activos fijjos muebles o inmuebles, como maquinaria, vehiculos, equi-
pos, terrenos, bodegas y locales; la cartera de factoring tiene menor incidencia (0,42% en 2010), pero
ofrece productos especificos como Liquidex Pesos-Dolares, con el que las empresas pueden comprar
con descuento hasta 80% de las facturas cambiarias, bajo la péliza de seguro de crédito predefinida por
BANCOLDEX (Zuleta, 2011).

25. Existe también una forma de “factoraje inverso”, cuando las compradoras ponen a disposicién de las
entidades financieras sus cuentas por pagar a los proveedores pymes que requieren descuento.
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El Programa cuenta con la participacién de 39 intermediarios financieros que atienden 68 000 proveedo-
res afiliados y se realizan 10 000 transacciones diarias; en una década, a mayo de 2010 habia registrado
mas de 10,7 millones de operaciones de descuento por un total de 1 000 millones de pesos mexicanos
(US$ 77,5 millones) (CEPAL/BID/OEA, 2011).

En 2009, un 75% del financiamiento de segundo nivel de NAFIN correspondié al Programa Cadenas
Productivas. Esto representa un aumento significativo respecto al 32% inicial en 2002 (CEPAL/BID/OEA,
2011).

Las grandes empresas e instituciones gubernamentales participantes invitan a sus proveedores (pymes
o personas fisicas) a formar una cadena, a la que el NAFIN propone opciones atractivas de financia-
miento y el desarrollo de una herramienta en linea de intercambio de informacién, que sirve también
como plataforma de asistencia técnica y comercializacién (Ferraro, 2011; CEPAL/BID/OEA, 2011).

Por ejemplo, en Brasil, con el programa incubadoras de SEBRAE-FINEP; en Argentina, con incubado-
ras y servicios tecnolégicos del Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR); en México, con el Programa
Incubadoras del SPYME-Fondo pymes; en El Salvador, con los servicios de desarrollo empresarial y
fomento a las incubadoras de CONAMpymes; en Costa Rica también existen programas de incubadoras
y aceleradoras de empresas, en particular con potencial innovador, segtn las prioridades sectoriales
identificadas en cada zona geografica del pais (Ferraro, 2011).

Otra experiencia interesante es la del Colectivo Integral de Desarrollo (CID) del Perd, una organizaciéon
sin fines de lucro que promueve la creacién de empresas por jévenes emprendedores, mejorando sus
competencias empresariales a través de servicios de capacitacién en gestién, asesoria sobre mercados,
tributacién, formalidad, y también la posibilidad de acceso a capital semilla (CEPAL/BID/OEA, 2011).

Otros ejemplos de redes incluyen la Red Uruguaya de Angeles Inversionistas (Uruguay), la Red de Inver-
sionistas Angeles de Los Andes (Colombia), Gavea Angels y Rede De Investimento Do Angel (Brasil) y la
red de Inversionistas Angeles Invertir (Perd).

En 2011 en América Latina el monto promedio de un microcrédito era de alrededor de mil délares (Mix
Market, 2012).

A pesar que el grueso de la cartera y clientes esta concentrado en instituciones reguladas (bancos, coo-
perativas y uniones de crédito, ONG reguladas), en nimeros absolutos las instituciones no reguladas
representa casi 70% del total de instituciones que proveen crédito (Pedroza y Navajas, 2010).

Perd y Bolivia resaltan como los paises con mejor marco regulatorio en la regién segiin los resultados
de Microscopio (EIU, 2011). En particular se destacan las normas regulatorias claras y bien establecidas
y una buena capacidad de supervisién. Ambos paises representan 40% del microcrédito en la regién.
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Pymes, innovacion y desarrollo tecnolégico

Este capitulo analiza la situacién de las pequenas y medianas
empresas (pymes) en Ameérica Latina en términos de sus capacidades
de innovacién y desarrollo tecnolégico. Se abordan sus restricciones
para acceder a la tecnologia y beneficiarse de los procesos de difusién
y transferencia del conocimiento. Se presta especial atencién al uso
que estas empresas hacen de las tecnologias de la informacién y la
comunicacién (TIC), asi como a las politicas de innovacién orientadas
hacia este segmento del entramado productivo. Asimismo, se examina
como estas y otras restricciones que enfrentan las pymes alimentan
las brechas de productividad y la heterogeneidad estructural, factores
caracteristicos de América Latina. El texto culmina con conclusiones
y recomendaciones, identificando oportunidades y desafios para el
diseno de politicas publicas.
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Introduccion
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Los nuevos paradigmas tecno-econdémicos, que estdn generando una “tercera
revolucién industrial”, aumentan la dependencia de los procesos de crecimiento y
desarrollo econémico de las capacidades para crear valor mediante la incorporaciéon
del conocimiento, la innovacién y difusién del uso productivo de la tecnologia (CEPAL,
2012). Estos factores son fundamentales para acelerar el crecimiento y dar saltos de
productividad, generar empleos de calidad, reducir la heterogeneidad estructural y
avanzar en procesos de largo plazo de mejoria de la distribucién del ingreso y aumento
de la igualdad. En este proceso el desarrollo tecnolégico y la innovacién estdn llamados
a jugar un rol protagénico. Esta se trata de un proceso social y complejo, que evoluciona
de la mano de la interaccién entre individuos y de vinculaciones y relaciones sociales.

La inversién en I+D en los paises de América Latina en 2009 fue
0.7% del PIB, esfuerzo sensiblemente inferior al observado en los
paises de la OCDE (2.4% ).Esta brecha y la concentracioén de la I+D
en pocos paises son factores que explican el rezago de la regién en
esta actividad

Este capitulo se concentra en los factores que determinan la capacidad de las
empresas, en especial de las pymes, para innovar e incorporar nuevas tecnologias en
sus actividades productivas, asi como en las principales politicas e instrumentos para
lograrlo. En particular, para aumentar la intensidad y cambiar la orientacién del proceso
de innovacién se requiere: i) desarrollar capacidades tecnolégicas y organizacionales
de firmas e instituciones; ii) fortalecer las arquitecturas de red a las que pertenecen
las empresas y configurar “redes de mundos pequefios”; iii) generar una conexién mas
virtuosa entre los elementos de las redes existentes (empresas, universidades y centros
tecnolégicos, y consultores e instituciones intermedias); iv) ampliar los mercados y la
divisiéndeltrabajoparadarlugaraunacausaciénacumulativa?;v) considerarlamodalidad
de competencia—cémo se apropian las rentas y laimportancia relativa de la “destruccién
creadora”—, y vi) analizar las instituciones proclives a la innovacién (si existen) y sus
capacidades. Un proceso de innovacién se explica tanto por las caracteristicas de las
empresas como por el entorno macroeconémico y las caracteristicas socioecondémicas
que definen el sistema nacional de innovacién (SNI) en el que se encuentran. El régimen
de competencia, los procesos de cambio estructural y de destruccién creativa, asi como
los procesos de aprendizaje, las vinculaciones y las capacidades de las empresas, entre
otros factores, determinan la capacidad de innovacién de una firma (CEPAL/SEGIB, 2008).

El presente capitulo esta estructurado de la siguiente manera. En la primera seccién,
se analiza la situacién regional en materia de innovacién, para luego identificar las
capacidades y las principales actividades que realizan las pymes al respecto (segunda
seccién), asi como sus fortalezas, debilidades, resultados y obstdculos mas salientes
(tercera seccién). La cuarta seccién se concentra en el acceso y utilizacién de las TIC, asi
como en las nuevas oportunidades para la digitalizacién de las pymes y la conectividad
regional en materia de banda ancha. En la quinta seccién, se presentan algunas
recomendaciones sobre la institucionalidad y las politicas publicas necesarias para
impulsar la innovacién y la difusién tecnolédgica en las pymes latinoamericanas.
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Innovacioén en el contexto regional

América Latina se encuentra rezagada respecto a las economias de la OCDE en
materia de innovacién e incorporacién de tecnologia, aunque el desempeno de los paises
de la regién es muy heterogéneo (OCDE/CEPAL, 2011). Esto contrasta con la situacién
en paises en desarrollo, como China, que redujeron la brecha tecnolégica al elevar la
complejidad y sofisticacién de sus estructuras productivas y hacerlas mas intensivas
en conocimiento y tecnologia. América Latina ha progresado poco en este terreno y
persisten enormes diferencias en comparacién con los paises avanzados (CEPAL, 2010).

La baja inversién regional en investigacién y desarrollo (I+D) y su concentracién en
pocos paises son algunas de las causas del rezago. En 2009, las economias de la OCDE
invertian 2.4% del producto interno bruto (PIB) en I+D, mientras que las de América
Latina no llegaban a la tercera parte de ese porcentaje (0.7% del PIB). La evolucién en
las dltimas décadas muestra la persistencia de esta brecha (grafico 4.1). Ademas, hay
grandes diferencias entre paises: por ejemplo, en 2009 Brasil invertia en I+D 1.2% del PIB,
en tanto Bolivia destinaba menos de 0.2%. Al interior de los paises de laregion, se registra
una heterogeneidad igualmente importante en las caracteristicas de esta inversién
segln tipo de empresa y sector econémico. Mas aun, América Latina se encuentra muy
atrasada también con respecto a los actores que realizan las inversiones en innovacién.
Mientras que en los paises de la OCDE las empresas realizan 60% de la inversién en
I+D, en la regién el sector empresarial generalmente no prioriza a la innovacién y el
desarrollo tecnolégico, financiando en torno al 40% de las actividades de investigacién
y desarrollo.

Varios elementos influyen en la capacidad innovadora de las empresas. Desde una
perspectiva general, el entorno institucional en que estan insertas incide en su conducta
innovadora. En términos sectoriales, son importantes las caracteristicas de la actividad
empresarial y sus vinculaciones con los actores y agentes del sistema nacional de
innovacién (empresas, universidades, centros tecnolégicos, consultores, instituciones
gubernamentales, organizaciones no gubernamentales y sociedad civil). A nivel de las
empresas, son determinantes sus capacidades internas y los esfuerzos que realizan. La
innovacién mejora la calidad de los productos y procesos, aumenta la productividad y
competitividad, y hace posible un mejor posicionamiento en los mercados nacional e
internacional y el avance hacia actividades con mayor valor agregado (Cimoli, Primi y
Rovira, 2011; Dini y Stumpo, 2011). En este esfuerzo, son importantes los procesos de
aprendizaje y de acumulacién de conocimiento, generados en la propia empresa y en su
interrelacién con otros actores.

Las empresas son actores clave de un sistema nacional de
innovacién porque utilizan los avances cientificos y tecnolégicos
en la produccién para desarrollar nuevos productos y procesos o
mejorar los existentes, lo que permite aumentar la productividad y
competitividad

Cuatro factores, entre otros, determinan la capacidad innovadora de las empresas:
sus posibilidades de absorcién de conocimiento, el nimero de ocupados, su sector de
actividad y el contexto en que operan. Dada la diversidad empresarial y la importancia
de las pymes en el tejido productivo de los paises de la regién, es clave analizar sus
capacidades y limitaciones en materia de innovacién. La conducta innovadora de las
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Grafico 4.1. América Latina y OCDE: Inversién en I+D y distribucién segiin
origen del financiamiento, 1990-2009

A. América Latina
[ Total gobierno 1 Total empresas [ Otros —&@— Gastoen I+D (% del PIB)

0.8

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

B. OCDE
I8 Total gobierno [ Total empresas [ Otros —&@— Gastoen I+D (% del PIB)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: Con base informacién de RICYT y OECD Stat.
StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932719276

pymes suele constituir una reaccién espontdnea a la presiéon competitiva de las grandes
empresas. Sus estrategias y actividades de innovacién a menudo responden a estrategias
informales y no son resultado de una planificacién. Dadas sus restricciones en materia
de capacidades, generalmente buscan captar nichos de mercado mas que avanzar en
mercados masivos.

Lasdiferencias de tamano entre las empresas afectan directamente a sus capacidades
de innovar. Las grandes empresas pueden beneficiarse de los rendimientos crecientes
de las actividades de investigacién y desarrollo, mientras que las pymes enfrentan
restricciones graves debido a su menor tamano. Esto da lugar a desempenos innovadores
mas débiles y a menores posibilidades de usar productivamente las tecnologias. Sin
perjuicio de su heterogeneidad, las pymes enfrentan restricciones comunes. Las
principales son el acceso al crédito y arecursos humanos calificados, la menor propensién
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exportadora, la inferior capacidad de interaccién con otras empresas e instituciones de
formacién de recursos humanos y de investigacién, y la escasa pertenencia a redes.
La diversidad entre sectores y dentro de estos incide en su propensién a innovar. Las
pymes latinoamericanas suelen concentrarse en rubros (comercio, servicios informales
y manufacturas basicas) que, por sus caracteristicas en la regién, demandan poco
conocimiento.

Los centros de investigacién publicos y las universidades constituyen un apoyo
fundamental para el desarrollo de tecnologias e innovaciones para las pymes. Un
tema central para la innovacién es la cooperacién y vinculacién entre agentes publicos
y privados (Nelson, 1993; Dosi y Cimoli, 1994; CEPAL/SEGIB, 2010). Junto con las
instituciones y normas vigentes, estos agentes forman el sistema nacional de innovacién,
en el que se dan los procesos de incorporacién de tecnologia y se determina el ritmo de
la generacién, adaptacién, adquisicién y difusién de conocimientos tecnolédgicos en las
actividades productivas (Lundvall, 1992). Los vinculos y la interaccién entre los agentes
del SNI son importantes para el desarrollo cientifico y tecnolégico de los paises y el
impulso que el conocimiento puede brindar al sector productivo (Nelson, 1993; Dosi y
Cimoli, 1994; CEPAL/SEGIB, 2010).

Entre los actores clave del SNI se destacan los gubernamentales, las instituciones
de educacién superior, los centros de investigacién y las empresas. Estas ltimas son
esenciales puesto que, en colaboracién con otros agentes, utilizan los avances cientificos
y tecnolégicos en la produccién, el desarrollo de nuevos productos y procesos o la mejoria
de los existentes, para lograr aumentos de productividad y competitividad (CEPAL/SEGIB,
2010). En general, las grandes empresas desarrollan diferentes grados de colaboracién
en los SNI latinoamericanos, mientras que las pymes a menudo no disponen de los
recursos necesarios para la investigacién y carecen de la capacidad para vincularse con
otros actores del sistema.

Las debilidades de los SNI de la regién tornan mas dificil que las empresas, sobre todo
las de menor tamano, puedan disponer de las capacidades para competir en un escenario
de rapido progreso técnico y creciente especializacién. Los SNI latinoamericanos
enfrentan restricciones en las capacidades de sus componentes, cuya heterogeneidad
dificulta la coordinacién. En materia de ciencia, tecnologia e innovacién (CTI), el rezago
respecto de las economias mds desarrolladas es enorme como consecuencia de la baja
demanda de CTI por los sectores productivos y la poca inversién en I+D, especialmente
por parte del sector privado. Las capacidades requeridas por las pymes, solo pueden
ser plenamente desarrolladas en redes, donde los flujos de informacién y tecnologia
entre empresas y organizaciones son tan importantes como los de insumos y bienes.
De esta forma pueden incrementar el valor agregado y lograr importantes aumentos de
productividad (CEPAL, 2010).
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Pymes: actividades, fortalezas y limitaciones para innovar

El desarrollo econémico y los procesos de innovacién estan asociados a la generacién
y acumulacién de capacidades tecnolédgicas de organizacién y comercializacién de las
empresas, asi como a los flujos de conocimiento, elementos que tienen un importante
impacto sobre los resultados de las actividades de innovacioén, y son, a la vez, afectados
por estos. Los procesos de aprendizaje de las empresas y la acumulacién de conocimiento
son fundamentales para el desarrollo de sus competencias y capacidades de innovar. La
experiencia de las empresas y los procesos de interaccién, tanto con otras empresas
como con otro tipo de agentes, influyen en su aprendizaje. Los procesos de innovacién
se dan a través de interacciones sociales complejas, que no ocurren de manera aislada y
espontdnea, sino que son causa y consecuencia de flujos de conocimiento y la interaccién
entre los agentes de los SNI. Existen otras variables importantes, entre las que destacan
las de tipo sectorial y territorial, asi como la dindmica de competencia entre empresas.

Las pymes y sus capacidades de innovacién

112

Mas allé de las diferencias entre paises, sectores, empresas y sus efectos sobre las
posibilidades de exportacién, la innovacién es siempre considerada como un motor del
aumento de la productividad y competitividad (recuadro 4.1).

En comparacién con las empresas de mayor tamano, las pymes enfrentan
grandes restricciones para innovar. La inversién en I+D conlleva elevados niveles de
incertidumbre sobre los resultados y beneficios, y grandes desembolsos iniciales, que
no constituyen un obstaculo para las empresas de mayor tamano, pero si para las
pequenias. Las restricciones en el acceso al financiamiento interno y externo, asi como
las solicitudes de garantias y las elevadas tasas de interés, son barreras importantes para
la innovacién e incorporacién de conocimiento en las empresas de menor tamarno. A la
vez, la innovacién requiere economias de escala y alcance, lo que dificulta a las pymes
involucrarse en esta actividad. Las grandes empresas estan mejor situadas para asumir
los altos riesgos asociados a la innovacién y apropiarse de sus retornos (recuadro 4.1).
Las pymes deben asociarse y vincularse con otras empresas para fomentar y facilitar la
incorporacién de aprendizaje y conocimiento. A pesar de estas restricciones, las pymes
aportan flexibilidad a los procesos de innovacién mediante su estructura organizacional
mas maleable y capaz de responder rdpidamente a cambios, la participacién de sus
trabajadores y la celeridad en la toma de decisiones.

Los procesos de innovacién no son aislados y espontdneos, sino
que son causa y consecuencia de los flujos de conocimiento y de
la interaccién entre los agentes de los sistemas nacionales de
innovacién. El sector en que opera una empresa, su ubicacién y
la competencia que enfrenta son factores que influyen sobre la
innovacion

Las diferencias en la conducta innovadora difieren también al interior de las pymes.
Las que se orientan al mercado internacional tienen mayor capacidad de innovar y, de
hecho, innovan mas, en especial cuando se sitian en los sectores donde predominan
las eficiencias dindmicas (schumpeterianas y keynesianas)®. El acceso a los mercados
internacionalesrequiere de tecnologiasy fomenta el avance en competencias tecnolédgicas
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Recuadro 4.1. Innovacién, exportaciones y productividad: una relacién positiva en
paises latinoamericanos y de la OCDE

Las empresas grandes realizan mas actividades de innovacién que las pymes, segin estudios
comparados sobre paises de América Latina y de la OCDE. Los efectos del mayor tamafo de
las unidades productivas sobre la innovacién son similares en varios paises. Por ejemplo, en
Argentina, Chile, Colombia y Costa Rica, las firmas grandes son 10% mds innovadoras que las
pequenas, mientras que en Panamad la diferencia es de 8%; el mayor valor de esta variable se
observa en Uruguay (17%). Al igual que en los paises latinoamericanos, en los paises de la OCDE
son evidentes las relaciones positivas entre el tamano de las empresas y su propension a innovar.
Mientras que en Noruega la brecha alcanza su mayor amplitud (32%), en el Reino Unido la relacién
entre el tamano de la empresa y la propensién a innovar es del 4.6%.

Diversos estudios corroboran que las empresas exportadoras tienen una mayor probabilidad de
realizar actividades de innovacién que aquellas dedicadas solo al mercado nacional. Esta relacién
es evidente en paises latinoamericanos como Argentina (15%), Chile (11%) y Colombia (7%). En
los paises de la OCDE se constata el mismo patrén, en algunos de forma mas acentuada, como en
Francia (78%), Noruega (64%), Dinamarca (64%) y Bélgica (62%). Por su parte, esta relacién es mas
débil en Canada (29%), Suiza (31%) y Nueva Zelandia (35%), aunque igualmente mas marcada que
en América.

Existe una correlacién positiva entre innovacién y productividad laboral. Al controlar por variables
relevantes como el capital humano, la relacién entre estas variables en los paises de la OCDE es
positiva y estadisticamente significativa. En los paises europeos, la correlacién entre las ventas
derivadas de innovaciones en productos y la productividad es alta en las grandes empresas,
mientras que en Canada y Nueva Zelandia esta correlaciéon es mas marcada en las pymes.

El apoyo financiero gubernamental a la innovacién tiene efectos positivos en las empresas. En
paises latinoamericanos como Chile y Colombia, las empresas que recibieron apoyo financiero
invirtieron en desarrollo tecnolégico 80% mas que las restantes empresas. El mayor impacto se
registra en las empresas de Costa Rica que tienen financiamiento publico, cuya inversién duplica
ala de empresas que carecen de este apoyo. Similar comportamiento se presenta en los paises de
la OCDE. En Alemania, Finlandia, Paises Bajos e Italia, las empresas que reciben financiamiento
gubernamental invirtieron entre 40% y 50% mas que el promedio, mientras que en Austria,
Bélgica, Dinamarca, Francia y Noruega la diferencia es aun superior (70%). Esto evidencia la gran
incidencia que las politicas publicas de innovacién tienen sobre los esfuerzos innovadores de las
empresas con importantes efectos de crowding-in sobre la inversién en innovacién.

Fuente: Sobre la base de OCDE (2009) y Crespi y Zuniga (2010).

y la mejora de los modelos organizacional y comercial de las empresas, lo que aumenta
sus posibilidades de innovar. La existencia de recursos humanos calificados (capacidad
de absorcién) es una condicién necesaria para mejorar la capacidad innovadora de las
empresas en productos y procesos. Algunos sectores tienen mas propensién a innovar, a
menudo debido a su mayor capacidad de acumulacién de conocimiento.

El apoyo gubernamental es positivo para la innovacién
empresarial, con importantes efectos de “crowding-in”’ sobre la
inversion en innovacién
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Dos caracteristicas importantes destacan en relacién a la capacidad innovadora de
las pymes:

La informalidad de sus estrategias de innovacién en comparacién con las empresas
de mayor tamano. Estas diferencias también existen entre las empresas pequenas y las
medianas, asi como entre diferentes sectores econdémicos. Por lo general, las empresas
que operan en sectores intensivos en el uso del conocimiento muestran un mayor grado
de formalidad en sus estrategias y un nivel de inversién en I+D mads elevado y estable
en el tiempo.

Unbajonivel deinteraccién consus pares, otrasinstitucionesyactores, lo que aminora
el impacto de sus estrategias de innovacioén. Las pymes pueden acceder a estrategias de
innovaciéon formales a través de su vinculacién con otros actores econémicos, como por
ejemplo grandes empresas, que no enfrenten restricciones de escala (Dini y Stumpo,
2011).

El acceso de las pymes a los mercados internacionales aumenta
su propensioén a innovar porque requieren de nuevas tecnologias,
mayores competencias tecnoldgicas y mejores modelos de
organizacién y comercializacion

Actividades, resultados y obstaculos

Lasempresasinnovan para aumentar su productividad y competitividad y reducir sus
costos operacionales. Cuando se analizan las actividades de innovacién empresariales y
las estructuras productivas en América Latina el concepto de innovacién debe emplearse
“en sentido amplio”, ya que la mayoria de las empresas operan en ramas de actividad
con baja intensidad en conocimientos y tecnologias. En general, las pymes dirigen sus
esfuerzos a actividades de innovacién de caracter informal e incremental, invirtiendo
poco en actividades de innovacién de caracter radical, tales como la inversién en
investigacién y desarrollo. Por ende, de no ampliarse la definicién de innovacién se
subestimaria la capacidad innovadora de las pymes y de los sectores de baja intensidad
tecnolégica.

Sobrelabasedelastultimasencuestasdeinnovaciénenvarios paiseslatinoamericanos
se identifican algunos patrones comunes de comportamiento de las pymes. La medicién
delosprocesosdeinnovaciénenlasempresas constituye un esfuerzoreciente enlaregion,
que se lleva a cabo mediante las encuestas nacionales de innovacién. A continuacién se
analizan y caracterizan las principales actividades de innovacién y difusién tecnolégica
de las empresas de América Latina, sobre la base de las encuestas de cinco paises
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Uruguay). Sin embargo, debe tenerse en cuenta
que la regién estd aun lejos de lograr encuestas con datos homogéneos y comparables
para generar mediciones reales sobre las capacidades tecnolégicas y organizacionales,
asi como de absorcién y conectividad de las empresas. Se requiere mejorar su disefio y
el enfoque de los datos relevados para captar las capacidades, esfuerzos y obstaculos
en materia de innovacién. Esto permitiria que estas encuestas y otros instrumentos
para obtener informacién sean herramientas utiles en la formulacién y evaluacién de
politicas publicas de innovacién y desarrollo tecnolégico (Cimoli, Primi y Rovira, 2011).
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Los datos de esas encuestas proporcionan una visién parcial de las actividades de
innovacién en las empresas, en especial de las pymes. Si bien no se puede realizar un
anadlisis exhaustivo de la regién ni de las diferentes aristas del desarrollo cientifico y
tecnolégico a nivel empresarial, las encuestas de innovacién de los paises mencionados
permiten identificar ciertos rasgos comunes de sus capacidades innovadoras, asi como
los principales resultados de esas actividades y los obstaculos que enfrentan.

Las principales actividades de innovacién de las pymes latinoamericanas se
focalizan en la transferencia e imitacién tecnolégica. Esto se refleja en su alto porcentaje
de inversién en maquinaria y equipamiento, en contraste con el menor peso de las
inversiones en innovaciones radicales, por ejemplo en I+D (grafico 4.2). Mientras que
la inversién de las empresas grandes se distribuye mas equilibradamente entre I+D y
bienes de capital, la inversién de las pymes se concentra en estos ultimos. Ademas el
tamano de la empresa y el sector de actividad desempenan un papel fundamental en
la determinacién del tipo de actividad de innovacién. Por su parte, la composicién de
las actividades de innovacién en América Latina difiere segin los paises. En algunos
casos (por ejemplo, Uruguay), aumenta el peso relativo de la adquisicién de maquinarias
y equipos mientras que, en otros (Argentina), la inversién en I+D ha adquirido mayor
importancia relativa.

Las pymes latinoamericanas concentran sus dactividades de innovacién en la transferencia
e imitacion tecnoldgica. Asi lo refleja la alta concentracion de su inversion en maquinaria y
equipamiento, en comparacién con su inversion en I+D

Grafico 4.2. Inversién en bienes de capital e I+D
segun tamarno de las empresas y sector de actividad
(en porcentaje de empresas innovadoras)
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Nota: Los tramos de tamaiio de las empresas son los que se utilizan en las encuestas de los respectivos paises,
con base en las definiciones de cada uno. En el caso de Colombia se presenta I+D total.

Fuente: Con base en Encuesta Nacional a Empresas sobre Innovacion, I+D y TIC 2002-2004 (INDEC-SECYT, 2006), Argentina,
Encuesta de Innovacién Tecnolégica Brasil (IBGE,2010), Innovacién y sus determinantes en la pequefia y mediana empresa:
el sector manufacturero colombiano (Gutiérrez, 2011), Ill Encuesta de Actividades de Innovacién en la Industria Uruguaya
2004-2006 (ANII, 2008a), I Encuesta de Actividades de Innovacién en Servicios Uruguay 2004-2006 (ANII, 2008b).

StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888932719295
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La heterogeneidad por sector y tamafo de empresa se reitera en cuanto a los
recursos humanos y las fuentes de financiamiento. Los recursos humanos dedicados
total o parcialmente a las actividades de innovacién son un indicador del grado de
compromiso de las empresas con las innovaciones tecnolégicas y organizacionales. En
los paises analizados, las empresas que se dedican a la innovacién en “sentido estricto”
destinaron mads personal a esta actividad que las empresas que innovan en “sentido
amplio”. En Uruguay, en 2006, las empresas innovadoras en sentido amplio destinaron
3% de su personal al desarrollo de actividades de innovacién, en contraste con el 7%
correspondiente a empresas innovadoras en sentido estricto (ANII, 2008a). Por otra parte,
la proporcién de trabajadores dedicados a las actividades de innovacién es mayor en las
empresas grandes. Esto es atribuible a que sus recursos humanos son mas calificados,
tienen mayor acceso al financiamiento y tienen estructuras organizativas y estrategias de
innovacién formales. Las pymes emplean trabajadores relativamente menos calificados
en sus actividades de innovacién y estos profesionales, por lo general, desarrollan estas
actividades en unidades o departamentos informales. Ademas, las pymes enfrentan
restricciones financieras para innovar. Generalmente las empresas latinoamericanas, en
especial las pymes, autofinancian sus actividades de innovacién debido a los obstaculos
que encuentran para acceder al sistema financiero y a los programas gubernamentales
de promocién a la innovacién empresarial.

De acuerdo a los resultados de las actividades de innovacién en los paises
seleccionados de América Latina, las empresas realizan mayoritariamente innovaciones
incrementales en productos y procesos, dirigidos a la propia unidad productiva o al
mercado local. Hay una estrecha correlacién entre el tamario de las firmas y los resultados
de las actividades de innovacién: las pymes obtienen rendimientos inferiores a los
que obtienen las empresas grandes. La concentracién en innovaciones marginales en
productos, procesos y actividades de innovacién incrementales produce un nulo o débil
impacto en las posibilidades de acceso a los mercados internacionales. Esto se explica
principalmente por la alta proporcién de inversién en maquinarias y equipamiento por
parte de las empresas latinoamericanas y la baja inversién en actividades de innovacién
de carécter radical, como la inversién en I+D (grafico 4.3).

El determinante sectorial es también fundamental. Por ejemplo, los sectores con
mayor proporcién de empresas innovadoras en la industria argentina son aquellos
intensivos en ingenieria y el sector automotor, mientras que en los servicios destacan los
servicios informaticos (Barletta, Robert y Yoguel, 2011). En Colombia, hay también una
gran heterogeneidad intersectorial de la industria. Por un lado, las pymes de fabricacién
de maquinaria y aparatos electrénicos son las més innovadoras en producto. Por otro,
las pymes del sector de fabricacién de automotores, remolques y semirremolques son las
que mas innovan en procesos (Gutiérrez, 2011). Dindmicas similares existen en Brasil y
Uruguay.

El sector de actividad es decisivo para el resultado de la innovacién en
las pymes. En Argentina, el sector automotor y las empresas intensivas
en ingenieria protagonizan la innovacién; en Colombia, por ejemplo, las
pymes que fabrican maquinarias, aparatos electrénicos, automotores,
remolques y semirremolques, son protagonistas de la innovacién
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Grafico 4.3. Resultados de la innovacién segin tamaio de las empresas
y sector de actividad
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Nota: Los tramos de tamaiio de las empresas son los empleados en las encuestas de los respectivos paises, con base en
las definiciones de cada pais.

Fuente: Con base en Encuesta Nacional a Empresas sobre Innovacién, I+D y TIC 2002-2004 (INDEC-SECYT, 2006),

Argentina, La conducta innovativa de las pymes industriales y de servicios argentinas (Barletta, Robert y Yoguel, 2011),
Encuesta de Innovacion Tecnoldgica Brasil (IBGE, 2010), Innovacién y sus determinantes en la pequeia y mediana

empresa: el sector manufacturero colombiano (Gutiérrez, 2011), VII Encuesta de Innovacién Chile

(Ministerio de Economia, 2012), IIl Encuesta de Actividades de Innovacioén en la Industria Uruguaya 2004-2006 (ANII, 2008a),
I Encuesta de Actividades de Innovacién en Servicios Uruguay 2004-2006 (ANII, 2008b).

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888932719314

Los costos altos y riesgos elevados de la innovacién son los
principales factores que inhiben esta actividad, en especial entre
las pymes. En Brasil, las empresas de servicios también apuntan
que uno de los obstdculos es la falta de personal calificado

Factores microeconémicos, sectoriales y macroeconémicos afectan los procesos de
innovacién al influir tanto en la decisién de innovar como en su intensidad y calidad.
En América Latina existen varios elementos comunes que obstaculizan la conducta
innovadora. Entre estos, destacan la dificultad del acceso al crédito y la escasez de
personal calificado, aspectos especialmente relevantes para las pymes y necesarios a
tener en cuenta al diseflar y poner en vigor las politicas e instrumentos para la promocién
de la ciencia, tecnologia e innovacién.

La débil vinculacién y cooperacién entre empresas y agentes pertenecientes a los
SNI es un obstaculo para la transferencia de tecnologia y conocimientos, los procesos de
innovacién y la articulacién entre el sector productivo y la academia. Estas dificultades
se acentdan al disminuir el tamafio de la firma.

Las propias caracteristicas de la innovacién detraen las conductas innovadoras,
especialmente delas pymes (grafico4.4). Los altos costos y riesgos de lainnovacién frenan
o inhiben esta actividad, especialmente entre las pymes y las empresas no innovadoras.
Por ejemplo, las empresas no innovadoras argentinas califican a los costos elevados de
la innovacién (57%), los excesivos riesgos econdémicos de las actividades de innovacién
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(55%) y la falta de financiacién (49%) como los mayores obstaculos, lo que puede
explicarse por su alta aversién al riesgo (Barletta, Robert y Yoguel, 2011). Los obstaculos
a la innovacién que enfrentan las empresas innovadoras de la industria brasilefia son
los altos costos (73%) asi como los riesgos elevados asociados a la innovacién (66%) y
el poco acceso al financiamiento (52%). Las empresas del sector servicios identifican
como sus principales obstdculos a la falta de personal calificado (70%) y, al igual que
las empresas de la industria, a los elevados costos de realizar innovaciones (72%), el
alto riesgo asociado (63%) y el restringido acceso al financiamiento (49%) (IBGE, 2010).
Los mayores obstaculos que presentan las pymes innovadoras colombianas radican
en conseguir y capacitar capital humano (45%), los riesgos asociados a las actividades
de innovacién (43%), problemas organizacionales y de gestién (40%), problemas con la
estructura y tamafio del mercado (38%) y problemas de informacién relevantes en la
innovacién (37%) (Gutiérrez, 2011).

Grafico 4.4. Obstaculos importantes a la innovacién empresarial,
por paises y sector de actividad
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Nota: Los tramos de tamaflo de las empresas son los empleados en las encuestas de los respectivos paises, con base en las definicion

es de cada pais.

En el caso del sector servicios de Uruguay "inestabilidad macroeconémica" fue sustituida por ""grado de incertidumbre de la economia".
Fuente: Con base en Encuesta Nacional a Empresas sobre Innovacién, I+D y TIC 2002-2004 (INDEC-SECYT, 2006), Argentina, La conducta
innovativa de las pymes industriales y de servicios argentinas (Barletta, Robert y Yoguel, 2011), Encuesta de Innovacién Tecnoldgica
Brasil (IBGE, 2010), Innovacién y sus determinantes en la pequefia y mediana empresa: el sector manufacturero colombiano

(Gutiérrez, 2011), VII Encuesta de Innovacion Chile (Ministerio de Economia, 2012), Il Encuesta de Actividades de Innovacion en la
Industria Uruguaya 2004-2006 (ANII, 2008a), I Encuesta de Actividades de Innovacién en Servicios Uruguay 2004-2006 (ANII, 2008b).
StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/888932719333
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Las politicas publicas de apoyo a la innovacién en la regién son muy heterogéneas.

Si

bien en varios paises se registran avances, persisten obstaculos y restricciones para que

las pymes puedan acceder a politicas y programas gubernamentales.

Alos obstaculos mencionados se agregan factores propios de cada pais. Por ejemplo,
en Uruguay destaca el pequeno tamaino del mercado interno, que hace mas complejo
el desarrollo de innovaciones por parte de las empresas al enfrentar deseconomias de

escala.

Recuadro 4.2. Conocimiento de las politicas para impulsar la innovacién en Chile
y Brasil

En Chile, 55% de las empresas innovadoras de la industria califican la falta de incentivos por
parte del gobierno como un obstaculo para innovar. Si bien 38.3% de las empresas innovadoras
tienen conocimiento de programas de apoyo publico, como InnovaChile, el Fondo de Fomento
al Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (FONDEF), la Fundacién para la Innovacién Agraria (FIA)
e Innova Bio Bio, solamente 5.2% los ha utilizado. En cuanto a las empresas no innovadoras,
el 20.5% conoce los programas de apoyo gubernamental y s6lo 1.5% los ha utilizado. Como es
esperable, las empresas innovadoras tienen mdas conocimiento y usan mas los programas de
apoyo publico a la innovacién que aquellas que no han realizado innovaciones, donde hay un bajo
o nulo conocimiento de estas iniciativas. Cabe destacar que, si bien las empresas innovadores
conocen y usan los programas de apoyo gubernamentales, los porcentajes son bajos.

Cuadro 4.1. Conocimiento y utilizacién de programas de apoyo

publico por parte de empresas innovadoras y no inovadoras chilenas
(en porcentajes)

Conocimiento de programas de apoyo piblico

Innova Chile FONDEF FIA Innova Bio Bio Conoce alguno
de los programas
mencionados

Innovadoras 27.6 31.3 12.9 14.5 38.3
No Innovadoras 13.9 13.6 7.6 6.4 20.5

Utilizacion de programas de apoyo piiblico

Innova Chile FONDEF FIA Innova Bio Bio Ha utilizado alguno
de los programas
mencionados

Innovadoras 2.5 2.6 141 0.4 52

No Innovadoras 1 0.5 0.1 0.1 15

Fuente: Con base en datos del Ministerio de Economia (2009).

E122.8% de las empresas innovadoras de la industria brasilefia obtuvo al menos un apoyo estatal
para llevar a cabo innovaciones de productos y procesos. Sin embargo, este porcentaje cae a
medida que disminuye el tamano de la empresa. El 36.8% de las grandes empresas ha obtenido
al menos un apoyo del gobierno, proporcién que cae a 23.7% en las medianas y a 22.2% en las
pequenas. En el caso de las empresas industriales, el principal destino del apoyo ha sido la
compra de maquinarias y equipamiento (14.2%).

Fuente: Con base en Ministerio de Economia, Chile (2009) e IBGE (2010).
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Recuadro 4.2. Conocimiento de las politicas para impulsar la innovacién en Chile y
Brasil (Cont.)

Cuadro 4.2. Utilizacién de los programas de apoyo a las empresas segin tamarfio Brasil
(en porcentajes)

Programas de apoyo utilizados por empresas innovadoras, segin personal ocupado

10-99 trabajadores 100-499 trabajadores >500” trabajadores Total

Industria  Servicios 1+D | Industria Servicios 1+D Industria  Servicios 1+D | Industria Servicios [+D

Financiamiento 14.3 3.3 0 14.7 4.6 10.5 12.1 1.3 16.7 14.2 3.4 10.3
1+D y compra
de maquinaria y
equipamiento

Proyectos de 0.7 0.9 375 11 2.5 78.9 4.2 2.5 83.3 0.8 11 71.8
innovacion en
asociacion con
universidades
y centros de
investigacion
Proyectos de 1.3 0.9 50 0.9 2.1 52.6 47 11 83.3 14 1 61.5
innovacion sin
asociacion con
universidades
y centros de
investigacion
Subvencion 0.4 3.1 12.5 0.9 41 211 41 3.6 50 0.5 3.2 28.2
econdmicaa |+D
e insercion de
investigadores

Ley de informatica 1.8 0.6 25 1.6 3.1 57.9 3.2 5 33.3 1.8 90 43.6

Leydel+De 0.5 0.5 0 1.9 6.7 26.3 16.2 16.5 883 11 15 23.1
innovacion
tecnolégica

Otros programas 7 7.6 375 7.6 12.9 57.9 9.2 25 83.3 71 7.9 61.5
de apoyo

TOTAL 22.2 141 75 23.7 26.2 100 36.8 25 100 22.8 15.3 94.9

Fuente: Con base en Encuesta de Innovacién Tecnoldgica de Brasil (2010).

Las empresas de América Latina presentan un bajo nivel de vinculacién con
otros agentes de los SNI. La colaboracién y vinculacién multidisciplinaria mediante la
interaccién con esos agentes genera espacios para abordar, difundir, transferir y apropiar
conocimiento, informacién y tecnologia. Sin embargo, la relacién entre universidades y
empresas ha sido compleja y dificil debido a sus diferentes funciones en la sociedad
y a su propia naturaleza. Las universidades no han desempenado un papel relevante
y dinamizador en el proceso innovador de las empresas. Hay poca coordinacién entre
estos agentes, lo que causa una baja incorporacién del conocimiento cientifico y
tecnolégico en el sector productivo y en las estrategias de innovacién de las empresas
(CEPAL/SEGIB, 2010). Dadas las limitaciones que enfrentan las pymes para incrementar
su potencial de innovacién y modernizacién tecnolégica, los espacios de vinculacién
y relaciones con otras empresas e instituciones del SNI son esenciales para reducir
costos e incertidumbre, asi como para acceder a nuevos conocimientos y fortalecer sus
capacidades internas. Existirian grandes ventajas en el desarrollo de estos vinculos, los
que pueden adquirir diversas formas de acuerdo a su intensidad y frecuencia.
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En Chile, un 55% de las empresas innovadoras considera que la
falta de incentivos del gobierno es un obstdculo a la innovacion.
Aunque casi 40 de cada 100 empresas conocen programas de
apoyo ptublico, solo cinco de cada 100 los han usado

Recuadro 4.3. Las pymes y sus espacios de vinculacién con el SNI

El grado de vinculacién de las empresas de los sectores de servicios e industria con los
agentes de los SNI aumenta con el tamano de las empresas. En Brasil, si se desagregan
por sectores de actividad y tamario, un 9% de las pequenas empresas innovadoras de
la industria y 12% de las pequeiias empresas de servicios tuvo vinculaciones con otros
agentes del SNI. En las medianas empresas, esta cifra asciende a 15% en la industria y
a 14% en los servicios. Y en las grandes empresas, un 35% en la industria y 24% en los
servicios tuvieron vinculaciones con agentes del SNI.

A pesar de la baja vinculacién de las empresas brasilefias (industria y servicios) con
las universidades, destaca la importancia que las primeras atribuyen al vinculo con las
segundas. Un 30% de las empresas industriales considera importante las relaciones de
cooperacién con la universidad en contraste con un 43% de las empresas de servicios
(IBGE, 2010). En el caso colombiano, la vinculacién de las empresas con las universidades
es muy reducida. Solo 6% de las empresas pequenias y 10% de las medianas vincularon
con las universidades. En ambos paises, la vinculacién y cooperacién con agentes del SNI
aumenta con el tamaifio de la empresa. Al igual que en otros paises latinoamericanos,
las universidades no han sido un factor dinamizador de la innovacién en las pymes del
sector manufacturero colombiano (Gutiérrez, 2011). De manera similar, las empresas
innovadoras de la industria y del sector servicios de Uruguay desarrollan vinculaciones
con diversos agentes del SNI, pero la cooperacién entre estas y las universidades o
centros de investigacién es muy reducida, sin perjuicio de que se incrementa a medida
que aumenta el tamano de las firmas. Un 4% de las pequenas empresas, 10% de las
medianas y 24% de las grandes se vinculan con este agente. La importancia de esta
cooperacién para la innovacién se evidencia en que 32% de las firmas innovadoras
en sentido estricto se vinculan con las universidades en comparacién con 12% de las
innovadoras en sentido amplio. Algo similar sucede con los agentes gubernamentales
encargados de operar programas de CTI, donde también se constata una escasa
vinculacién con las empresas latinoamericanas.

Es esencial desarrollar politicas orientadas a fortalecer las capacidades de cooperacién
entre los agentes del SNIylainnovacién enlaregién. Aunque pocos paises presentan SNI
fuertes, hay consenso sobre laimportancia de la innovacién para mejorar el crecimiento
econdémico y la competitividad. Por ello, en varios paises de América Latina este tema
ha ganado espacio en la agenda, que se concreta en la introduccién de politicas para
impulsar las vinculaciones entre los agentes del SNI en los planes nacionales de CTI.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Encuestas de Innovacién.

En suma, el andlisis de las encuestas de innovacién revela ciertas caracteristicas
comunes a las pymes y los factores principales que obstaculizan sus actividades de
innovacién. Las pymes introducen innovaciones de menor alcance en comparacién con
las empresas de mayor tamano. En general, destinan escasos esfuerzos a actividades
de innovacién radicales, como inversiones en I+D, y se concentran en la adquisicién de
maquinarias y equipos, con un fuerte componente de tecnologias de la informacién y
las comunicaciones. Esto se deberia a las restricciones que enfrentan por su reducido
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tamafo y los altos costos y riesgos asociados a las actividades de innovacién, asi como su
escaso acceso al financiamiento. Las actividades de innovacién presentan economias de
escala, lo que representa un obstaculo para que las pymes se apropien de sus beneficios.
La baja calificacién de los recursos humanos y las caracteristicas poco favorables de los
sectores de actividad en que operan —con poca incorporacién de tecnologia, apropiacién
de conocimiento e informacién— desincentivan su inversién en innovacién. Estos
factores representan restricciones que deben ser tenidas en cuenta al formular politicas
y disefar instrumentos para impulsar la innovacién e incorporacién del conocimiento
en los procesos productivos.

Estas conclusiones reafirman la necesidad de intensificar y ampliar las politicas
publicas de fomento y apoyo a las pymes, pues estas, por si solas, no han logrado realizar
actividades de innovacién complejas y de amplio alcance.

Aunque algunas empresas latinoamericanas han llegado cerca de la
frontera tecnolégica mundial en algunos campos, tienden a ser “islas
tecnolégicas” insertadas en una regién que se caracteriza por su
estructura productiva con una alta heterogeneidad estructural

Sibien en América Latina existen empresas, aglomerados productivos y sectores que
se han acercado a la frontera tecnolégica internacional, tienden a ser "islas tecnolégicas”
insertadas en una estructura productiva caracterizada por una gran heterogeneidad
estructural. Para que los paises latinoamericanos converjan hacia un sendero de
desarrollo inclusivo, es indispensable aumentar la inversiéon empresarial en innovaciéon
e I+D, para lograr un crecimiento significativo de la productividad y la competitividad.
Esto subraya la importancia de avanzar en el disefio y ejecucién de politicas industriales
que se complementen con politicas de ciencia, tecnologia e innovacién. Estas politicas
deben tener en cuenta las especificidades de las pymes, impulsar la complementariedad
entre los agentes del SNI y facilitar la vinculacién de las pymes con el resto del sistema
productivo y de innovacién para allanar su acceso a nuevas tecnologias y elevar
su capacidad de innovar. Las politicas deben ayudar a que estas empresas superen
las barreras que enfrentan, expandir los efectos de derrame hacia otros sectores y
propiciar los encadenamientos productivos hacia atrads y hacia delante. De esta manera,
aumentaria el valor agregado y mejorarian los ingresos y salarios en las pymes y en la
economia en su conjunto.
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Las TIC en las pymes latinoamericanas: acceso y apropiacion

Como se ha sefialado, una de las actividades de innovacién fundamentales de
las empresas latinoamericanas, sobre todo las de menor tamafio, es la incorporacién
de tecnologias mediante la inversién en maquinarias y equipos. En particular, las
tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) han sido uno de los rubros que
mayor relevancia ha adquirido en los ultimos anos. Por tanto, es importante analizar
la penetracién de las TIC en las pymes, sus posibilidades de acceso a tecnologias mas
complejas y las limitaciones que enfrentan, asi como las potencialidades de las nuevas
aplicaciones.

Penetracién de las TIC en las pymes

Si bien se constata una mejora en la adopcién y uso de herramientas bdsicas
(ordenador personal, Internet y correo electrénico), es todavia amplia la brecha que
separa a los paises de América Latina respecto de los paises de la OCDE en materia de
sofisticacion de las TIC utilizadas. Aunque las pymes han reducido la distancia en cuanto
a infraestructura de TIC bésicas, el rezago ha aumentado en tecnologias complejas.

Las pymes formales latinoamericanas tienen un rezago poco
significativo en el acceso a las TIC bdsicas, tales como la telefonia
mévil y fija, los ordenadores personales y programas de uso
habitual, y el uso de Internet

La informacién sobre acceso y uso de las TIC en la regién es puntual y de dificil
comparacién, no solo entre paises sino también dentro de estos, por las diferentes
metodologias y coberturas empleadas. Los datos suelen referirse a indicadores basicos
(acceso a Internet y nimero de ordenadores) y es muy escasa la informacién sobre
aplicaciones complejas y el uso efectivo de las TIC en las empresas. Esto dificulta
identificar brechas respecto a los paises de la OCDE que permitan extraer ensefianzas.

En los Gltimos anos, ha habido varias iniciativas para mejorar la medicién de TIC en
las empresas en la regién, aunque esta se concentra en datos basicos y la construccién
de nuevos indicadores es incipiente. Los datos disponibles en los paises de la regiéon
bésicamente son: la disponibilidad de computadoras, la conexién a Intranet e Internet,
las ventas y compras a través de Internet y la dotacién de recursos humanos que
emplean estas tecnologias, incluyendo en algunos casos informaciéon sobre el tipo
de conexién a Internet, el uso que se hace de esta y la disponibilidad de extranet, sin
detallar las dotaciones de equipos o su utilizacién. En varios casos, la informacién se
reflere Unicamente al sector manufacturero, sin abarcar el conjunto de los sectores
productivos, y en otros no se incluyen datos sobre las microempresas o estos tienen
problemas de representatividad. Por ejemplo, en muchos casos las estadisticas no miden
la incorporacién de las TIC en las pymes del sector agricola*.

A pesar de estas limitaciones, es posible analizar algunos indicadores que
proporcionan una visiéon parcial del estado de la propagacién de las TIC en empresas
latinoamericanas de distintos tamanos. La incorporacién de estas tecnologias es
el resultado de un proceso evolutivo que requiere de ciertos umbrales minimos de
infraestructura tecnolégica, necesarios para saltar hacia etapas mas maduras y
avanzadas (Peirano y Sudrez, 2006a; Kotelnikov, 2007; Rivas y Stumpo, 2011). Superar
una fase y entrar en la siguiente exige de mayores esfuerzos y complementariedades
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en las capacidades y la organizacién de las empresas. Estas pueden evolucionar en la
adopcién y uso de las TIC desde tecnologias poco sofisticadas como telefonia mévil y
fija, y ordenadores personales con programas basicos, hacia otras més avanzadas, como
e-commerce (comercio electrénico) y sistemas de informacién y comunicacién.

Con respecto a las empresas grandes, las pymes formales no tienen un rezago
significativo en el acceso a las TIC bésicas, que caracterizan a la primera etapa de
adopcién y uso. Esto es atribuible a la fuerte reduccién del costo de acceso a estas
tecnologias. Aunque son muy escasas las encuestas de seguimiento a la difusién de las
TIC para empresas de distinto tamano, las existentes muestran que, en varios paises,
las pymes han incorporado paulatinamente ordenadores y tienen un acceso a Internet
similar a las firmas més grandes. La brecha no es importante en el uso de herramientas
bésicas, como el correo electrénico; datos de los paises de la regién arrojan porcentajes
en torno a 98% en las empresas pequenas y 99% en las empresas grandes de empleo de
este medio de comunicacién.

Buena parte de las pymes latinoamericanas parece ubicarse en una segunda etapa de
incorporacién delas TIC, que se relaciona con la creacién y gestién de registros en los que,
con una inversién minima en infraestructura informatica, ésta es utilizada para agilizar
o estandarizar procedimientos administrativos, con cierto impacto en las actividades
de generacién de informacién. Los cambios en la infraestructura informatica y de
comunicaciones inciden principalmente sobre las operaciones rutinarias. Los beneficios
para la empresa se expresan en especial en la automatizacién de procedimientos, con el
consiguiente incremento de la productividad de los recursos humanos, a la vez que se
reducen los costos de transaccién en la empresa y con terceros. En esta etapa, hay usos
relativamente avanzados, como las transacciones con organismos gubernamentales
y los servicios bancarios y financieros. En estos casos, si bien la participacién de los
agentes de menor tamano es importante, las brechas entre empresas de diverso tamarno
comienzan a ensancharse (cuadro 4.3). Las brechas en la utilizacién e incorporacién
de las TIC se amplifican también entre las empresas que poseen un sitio web propio,
aunque la informacién estadistica no brinda informacién sobre el uso que se hace de esa
herramienta. Asi, se incluyen en el segmento que posee una pagina web a empresas que
utilizan este medio exclusivamente con una finalidad informativa, que distan mucho de
utilizarla para establecer un vinculo entre la empresa y sus clientes o proveedores.

En una tercera etapa, las TIC proveen el soporte para la toma de decisiones y
permiten modificar el procesamiento de la informacién y la articulacién con las areas
estratégicas de las empresas. En este mayor grado de avance de las aplicaciones y su
uso, las pymes evidencian un rezago mayor. Para estas empresas, la incorporacién y
el aprovechamiento de estas herramientas requieren un mayor esfuerzo relativo en
capacitacién de personal y habilidades previas. Las capacidades de los recursos humanos
adquieren un papel incluso méas importante, ya que el uso efectivo y el aprovechamiento
de los nuevos instrumentos dependen de su insercién y apoyo a las tareas de gestién.
Un indicador para analizar si las empresas logran articular sus distintas areas es la
presencia de una Intranet. La heterogeneidad en la incorporacién de Intranet entre los
agentes productivos es significativa para el entramado productivo de la regién.
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Cuadro 4.3. Usos de TIC intermedias segin tamarfio
(en porcentajes)

Pais Microempresa Pequeiia empresa  Mediana empresa Gran empresa

% de empresas que | Argentina* - 50 66 82
usan Internet para
hacer transacciones
con organismos
gubernamentales

Brasil - 66 78 87

Chile 70 83 95 97

Colombia 39 53 68 78

% de empresas que usan Brasil o 83 91 94
Internet para servicios
bancarios y financieros

Chile** 5 77 89 93

Colombia 67 84 91 93

% de empresas que Argentina - 62 76 83

poseen una pagina web Brasil - 50 75 91

propia Chile 9 21 53 75

Colombia*** 2 23 60 77

Uruguay - 45 60 75

Nota: (*) Promedio de las empresas que realizan transacciones (independientemente de la frecuencia) de a) liquidacion y
pago de AFIP, b) liquidacién y pago de contribuciones y c) otros tramites con el estado nacional en base a OEDE-DGEYEL-
MTEySS (2011). (**) Datos de la encuesta Acceso y uso de Tecnologias de Informacién y Comunicacién en las Empresas
Chilenas (2006). Los tramos de tamaiio de las empresas son los empleados en las encuestas de los respectivos paises, en
base a las definiciones de cada pais. (***) Para Colombia en base a Estudio sobre Indicadores Basicos de Tecnologias de
Informacién y Comunicacién TIC (2006 y 2007), DANE (2008).

Fuente: Elaboracion propia con base en diversas encuestas. Para Argentina en base a OEDE-DGEYEL-MTEySS (2011), médulo
TIC-EIL. Para Brasil en base a TIC domicilios y empresas 2011 (CETIC, 2012). Para Colombia en base a Encuesta TIC del DANE
(2008). Para Chile en base a 2° Encuesta Longitudinal de Empresas, Observatorio de Empresas del Ministerio de Economia
(2012). Para Uruguay en base a médulo TIC elaborado por el INE (2007).

Cuadro 4.4. Intensidad en el uso de las TIC
(en porcentajes)

Pais Microempresa Pequefia empresa Mediana empresa Gran empresa

% de empresas Argentina - 22 24 25
que hacen pedidos
por Internet

Brasil - 56 68 68

Chile 5 10 15 14

Colombia 33 43 49 49

Uruguay - 36 49 54

% de empresas Argentina - 18 22 23
que reciben
ordenes de
compra por
Internet

Brasil = 1" 14 18

Chile 4 6 10 9

Colombia 35 45 49 46

Uruguay - 37 47 44

% de empresas Argentina - 18 34 61
que poseen
Intranet

Brasil* 18 35 49 72

Colombia** 19 21 37 62

Uruguay - 22 38 56

Nota: * Para Brasil los valores corresponden al porcentaje de empresas que tienen. Para los demas paises los valores son
con respeto al Internet. ** Para Colombia en base a un estudio sobre Indicadores Basicos de Tecnologias de Informacién y
Comunicacién TIC (2006 y 2007), DANE (2008).

Fuente: Con base en datos de diversas encuestas. Para Argentina en base a OECD-DGEYEL-MTEySS (2010), médulo TIC-EIL.
Para Brasil, en base a TIC domicilios y empresas 2011 (CETIC, 2012). Para Colombia, en base a Encuesta TIC del DANE
(2008). Para Chile, en base a segunda Encuesta Longitudinal de Empresas, Observatorio de Empresas del Ministerio de
Economia (2012). Para Uruguay, en base a médulo TIC elaborado por el INE (2007).
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Las empresas que realizan un uso mas intensivo y complejo de las TIC, que requiere
de una Intranet combinada con programas informaticos de alta especializacién, como
los sistemas de Planificacién de Recursos Empresariales (llamado ERP por su sigla del
inglés Enterprise Resource Planning) y Administracién de Relaciones con los Consumidores
(llamado CRM por su sigla del inglés Customer Relationship Management), se encuentran en
una cuarta etapa. En este punto de la trayectoria de la incorporacién de las TIC en las
empresas, las inversiones se concentran en el soporte de infraestructura tecnolégicay en
mano de obra con alta calificacién. Las empresas alcanzan una adopcién profunda de las
TIC cuando estas, ademas de facilitar las actividades descritas de las etapas anteriores,
también representan una ventaja para la innovacién. Las innovaciones pueden verse
potenciadas por una mayor interaccién entre las distintas areas de la empresa o mediante
un contacto fluido y permanente con proveedores y clientes®. Existen diferencias en
la utilizacién de estos sistemas, que se relacionan con las capacidades tecnolégicas,
organizacionales y de absorcién de cada empresa, y no solo con su tamano o tiempo de
vida. Por ejemplo, 25% de las pequenas empresas en Argentina cuenta con un sistema
ERP, razén que aumenta a 32% en las medianas y 60% en las grandes, mientras que en
Brasil, los valores ascienden a 24%, 50% y 75%, respectivamente.

Gran parte del sector productivo en América Latina, y en particular las pymes, estdn
en la primera o la segunda etapa en términos de intensidad de las TIC utilizadas. A nivel
sectorial, corresponden principalmente a algunas actividades industriales, de servicios
bésicos y comerciales. En la tercera etapa, se ubicarian un bajo porcentaje de empresas,
en especial medianas y grandes, con una mayor presencia de actividades industriales y
de servicios méas especializados. Por dltimo, en la cuarta etapa, donde la existencia de TIC
implica adaptar el equipamiento y las capacidades del personal, en la region se sitta un
porcentaje muy reducido de empresas: algunas grandes (en particular, transnacionales
y grandes grupos de capital nacional) y otras firmas de distintos tamanos que operan
en sectores de mayor intensidad tecnoldgica, en la industria y servicios especializados®.
Con frecuencia algunas empresas incorporan tecnologia més compleja sin contar
con el potencial interno para usarlas productivamente, lo que les genera problemas
organizacionales (Breard y Yoguel, 2011).

Cuando las tecnologias de la informacién y la comunicacién

que incorporan las empresas representan una ventaja para el
desarrollo de innovaciones, se considera que han alcanzado una
adopcién profunda de las TIC

Nuevas oportunidades para la digitalizacién de las pymes

Las TIC han revolucionado distintos ambitos de la vida moderna, incluido el sector
empresarial, en el que desempenan un papel de creciente importancia como factor
de competitividad. Por su capacidad de acelerar las comunicaciones, optimizar los
procesos de gestién, generar informacién y conocimiento del mercado y abrir nuevos
canales de distribucién y modelos de negocios, han sido rapidamente adoptadas por las
empresas, principalmente las grandes. Para las pymes, el uso de Internet ofrece nuevas
oportunidades como complemento o sustituto de la publicidad tradicional. A su vez, las
aplicaciones de comercio electrénico representan una herramienta para la expansién de
sus mercados, particularmente a nivel internacional.
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La menor adopcién de las TIC en las pymes latinoamericanas se explica por el
desconocimiento de los beneficios de estas tecnologias para el negocio y, sobre todo,
por razones de indole financiera. Por ejemplo, los primeros desarrollos de programas y
aplicaciones de gestién integral, tales como los sistemas de gestién del conocimiento
(conocidos por su sigla en inglés KMS, de knowledge management system) y los ya
mencionados ERP y CRM, se acomodan mas a las necesidades y requerimientos de las
grandes empresas que a las pymes, cuya organizacién en mas simple. A su vez, el alto
costo de programas y equipos computacionales representa todavia un obstdculo, a
pesar de la permanente reduccién de sus precios en el tiempo. Finalmente, la adopcién
de estas tecnologias demanda inversién en formacién técnica para su utilizacién,
aprovechamiento y mantenimiento.

El desarrollo de los servicios computacionales en nube (cloud computing) impulsado
por lareciente expansién la de banda ancha, representa una oportunidad para las pymes,
en la medida que reducen significativamente el peso de las TIC en sus estructuras de
costos. Se trata de la prestacién en linea y bajo demanda, de servicios informaticos
estandarizados y configurables, tales como computo, almacenamiento, aplicaciones de
software y gestién de datos, haciendo uso de recursos fisicos y virtuales compartidos
(redes, servidores y aplicaciones, entre otros)’. El modelo ofrece importantes ventajas
que se derivan de sus caracteristicas de acceso en linea, el uso compartido de recursos y
la prestacién bajo demanda. De la primera, surge la ubicuidad del servicio, que permite
que los usuarios puedan acceder a sus datos y aplicaciones desde distintos dispositivos
desde cualquier lugar, a condicién de que se cuente con una conexién adecuada a
Internet.

La computacién en nube (cloud computing) representa una
oportunidad para las pymes por el acceso con bajos costos a servicios
informdticos estandarizados y configurables, en linea, tales como
cémputo, almacenamiento, aplicaciones y gestion de datos, recursos
fisicos y virtuales compartidos (redes, servidores y aplicaciones)

Al tratarse de servicios medidos que se ofrecen bajo demanda, el usuario puede
acceder a un catdlogo de prestaciones y contratar solo las necesarias para su negocio,
ajustando la utilizacién en funcién a la demanda y el flujo de trabajo. Por su parte, el
proveedor de servicios en la nube aprovecha las economias de escala de la agregacién y
diversidad de los patrones de demanda de los usuarios para ofrecer un servicio escalable
a requerimiento del consumidor y a precios més convenientes, pues los costos de los
recursos informaticos se reparten entre un mayor nimero de usuarios. Finalmente, el
modelominimizalosesfuerzosde administracién, puesparasuprestacién noesnecesario
que los usuarios conozcan la ubicacién y otros detalles de la infraestructura informatica
que utilizan. Como resultado, disminuyen los costos de gestién y mantenimiento de
equipos y sistemas.

El principal impacto de la computacién en nube es su capacidad de reduccién de
costos, sobre todo para las pymes?. Las empresas se benefician de una mayor flexibilidad
para responder a las fluctuaciones ciclicas, ademés de tener menores costos de entrada
al mercado. Se estima que en algunos paises el uso de soluciones de CRM tipo Saa$S
permite ahorros de 20% a 25% en relacién al uso de aplicaciones convencionales, en tanto
que migrar la infraestructura a la nube puede representar economias mayores al 50%”°.
Elimpacto en la creacién de nuevas empresas varia segin paises y sectores econémicos,
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pero es mayor en paises en los que hay gran peso de las pymes y una rédpida adopcién de
las TIC, y en los sectores donde el gasto fijo en las TIC es muy importante, tales como el
comercio, mayorista y minorista, y los bienes raices?®.

La computacién en nube puede tener un alto efecto positivo en los paises de América
Latina, dada la elevada participacién de las pymes en el sector empresarial y su lenta
adopcién de las TIC. El aprovechamiento de este modelo en la regién estd condicionado
por las caracteristicas de estas empresas —entre las que se destacan sus capacidades
de absorcién—, el desarrollo de servicios de computacién en nube que se ajusten a sus
necesidades, la expansién delabanda anchay el aumento de la calidad de la conectividad.
Estos factores constituyen la plataforma habilitadora de la computacién en nube.

Conectividad regional en banda ancha

Un factor critico para el uso eficiente y productivo de las TIC es la disponibilidad y
calidad de la banda ancha, que facilita el desarrollo de complementariedades en sectores
sociales y productivos. Un andlisis de la conectividad a Internet de banda ancha y sus
condicionantes en América Latina muestra que existen dificultades que restringen el
acceso al servicio, tanto de usuarios residenciales como de las empresas, por influir en
las velocidades de conexioén, la calidad, la teledensidad y las tarifas'’. Dentro de estas
dificultades, se destacan:

e Economias de escala: debido al bajo poder adquisitivo de la mayoria de su poblacién
y a los altos costos de la banda ancha, en los paises latinoamericanos no se logran
las economias de escala de los paises desarrollados. Los precios de la banda ancha
en la regidén son significativamente mayores que en los paises desarrollados, tanto
en valor absoluto como en términos relativos al ingreso per capita. Ambos factores
limitan fuertemente la capacidad de masificar el servicio a través de los mecanismos
del mercado.

¢ Costo del acceso internacional a Internet: las mayores distancias involucradas en la
conexién de los paises de América Latina a la red global implican mayores costos
de acceso a la banda ancha, debido a la capacidad de transmisién requerida para
el acceso, que por lo general es a través de Estados Unidos. Ademas, el bajo trafico
impide un mejor aprovechamiento de la infraestructura desplegada dando lugar a
mayores costos relativos que en otras regiones. El costo del acceso internacional
impacta entre 20% y 40% del precio final del servicio de banda ancha.

e Conectividad regional imperfecta: la baja conectividad directa entre los paises de
la regién produce un encarecimiento y una disminucién de la calidad del acceso
a Internet, debido al doble transporte internacional de larga distancia necesario
para llegar de un pais a otro, que generalmente se da a través de Estados Unidos.
A menudo, para acceder al contenido de un proveedor de servicios de Internet (ISP
por su sigla en inglés) desde otro ISP del mismo pais es necesario pasar por puntos
de interconexién en el exterior. Si el trafico regional aumentara significativamente,
también se ganaria en economias de escala para justificar enlaces directos entre
paises.

Segun datos de la Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT), la penetracién
de la banda ancha fija en la regién se encuentra muy por debajo de la de paises y
regiones mas desarrolladas. Esto indica que los beneficios derivados del uso de la banda
ancha estan dnicamente al alcance de un grupo reducido de la poblacién?. Los efectos
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positivos de la banda ancha sobre el crecimiento del PIB presentan retornos a escala: la
contribucién de la banda ancha aumenta con su nivel de penetracién y, para maximizar
sus beneficios, debe alcanzar una masa critica de usuarios. En ese contexto, la gran
brecha de acceso que existe en la regién tanto entre paises como entre éstos y paises
desarrollados, en términos absolutos y con respecto al ingreso promedio de la poblacién
(grafico 4.5) implica una fuerte restriccién al desarrollo. A nivel productivo, dados los
problemas de financiamiento que enfrentan las pymes, los costos son también un
elemento determinante de su capacidad de acceso.

La penetracion de la banda ancha en los paises de América Latina
se encuentra muy por debajo de los paises desarrollados y de
otras regiones del mundo. Su uso estd al alcance solo de reducidos
segmentos de la poblacién

Grafico 4.5. Tarifas de un megabit por segundo en banda ancha fija,
en relacién al PIB per capita, febrero de 2012
(en porcentaje del PIB)
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Fuente: Observatorio Regional de Banda Ancha (ORBA) de la CEPAL.
StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888932719352

La calidad de la conexién también restringe el uso de la banda ancha en la regién.
Una medida tradicional de calidad es la velocidad de conexién. Este factor es importante
porque muchas aplicaciones pueden ser inaccesibles con bajas velocidades de conexién;
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tal es el caso de las aplicaciones mas avanzadas y que aportan mas beneficios, con
altos requerimientos de interactividad, inmediatez (comunicaciones en tiempo real) y
utilizacién de herramientas en formato multimedia basadas en video. Para asegurar la
continuidad de la prestacién de servicios se requieren grados elevados de conectividad.
Aungque en ciertos casos no se requieren altas las velocidades, la banda ancha mejora
la experiencia de utilizacién de Internet, haciéndola mas frecuente e intensiva, lo que
facilita el aprovechamiento de los servicios electrénicos (OCDE, 2009).

Grafico 4.6. Velocidades promedio de conexién a Internet de banda ancha
(en megabits por segundo, al 1 de abril de 2012)

[ Velocidad de bajada en Mbps. [ Velocidad de subida en Mbps.

Nota: Mbps.: megabits por segundo.
Fuente: ORBA con base en informacién de Ookla (www.netindex.com/download/).
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888932719371

Existe un espacioimportante paralas politicas y estrategias orientadas a incrementar
la infraestructura de la red y mejorar las condiciones de acceso y la calidad del servicio.
Mientras no se superen los problemas enumerados anteriormente, el uso de la banda
ancha en América Latina seguird acotado a segmentos reducidos de la poblacién, y no
sera posible concretar todos los beneficios de las TIC. Esto incluso puede tener un efecto
amplificador sobre las brechas de acceso a tecnologia en general, comprometiendo las
posibilidades de interaccién entre diferentes sectores del entramado productivo y, en
particular, entre las empresas de menor tamaio y las més grandes.

En la region, la calidad de la banda ancha medida por la velocidad de
conexion, es inferior a la de los paises desarrollados
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Conclusiones y recomendaciones: institucionalidad y politicas
para la innovacion y difusion tecnolégica

La innovacién ocupa un lugar cada vez mas importante tanto para los empresarios
como para los hacedores de politica (policy makers) de América Latina, ganando por lo
tanto importancia en las agendas gubernamentales de los paises, pero muchas veces
esta importancia en el discurso no se traduce en actividades concretas que impulsen
el cambio técnico, la innovacién y el desarrollo tecnolégico. Las reacciones creativas de
las empresas explican la conducta innovadora de éstas, y si bien estas reacciones no son
espontaneas, estan fuertemente influenciadas y dependen de las capacidades internas y
del entorno en el cual éstas estan insertas. Las instituciones, leyes, marcos normativos
y politicas publicas ejercen un papel crucial en potenciar, o inhibir, la innovacién y
difusién tecnolédgica, del mismo modo que las relaciones entre instituciones y agentes
facilitan el acceso al conocimiento por los sectores mas desfavorecidos y el intercambio
con otros agentes. Las actividades de innovacién y generacién de valor agregado sobre
la base del conocimiento implican procesos de prueba y error, con fuerte incertidumbre
sobre los resultados, costos elevados y plazos con frecuencia impredecibles. Por todas
estas razones, resulta clave la promocién de una politica publica eficaz y eficiente,
focalizada y de largo plazo, que fomente regimenes propicios para la vinculacién entre
los sectores publico y privado y los centros de generacién de conocimiento. Esto permitira
la creacién de sinergias y complementariedades, economias de escala y los derrames del
conocimiento.

En general, en los planes nacionales de ciencia, tecnologia e innovaciéon de los
paises latinoamericanos se ha incorporado una mencién explicita a las pymes, pero
esto no se refleja en instrumentos y acciones para superar su atraso tecnolégico y en
innovacién. La institucionalidad es muy compleja, con entidades interconectadas en
la temaética, reforzandose la presencia del sector privado en coordinacién con el sector
publico. Una caracteristica esencial —que explica en gran medida la alta complejidad
del tejido institucional— es la falta de instituciones exclusivamente dedicadas al
fomento y financiamiento de la innovacién en las pymes (Ferraro, 2011). En algunos
paises, esta responsabilidad recae sobre las instituciones o entidades de fomento a la
innovacién, como por ejemplo la Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP) en Brasil,
o la Agencia Nacional de Investigacién e Innovacién (ANII) en Uruguay, mientras que
en otros casos recae sobre entidades de fomento productivo, como ocurre en Chile con
la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO). En algunos paises de la regién,
las instituciones responsables de las politicas de apoyo a las pymes y a la innovacién
tienen poca importancia en la estructura gubernamental y presentan carencias, como
falta de recursos para el manejo adecuado de los programas. Parte del financiamiento
proviene de la cooperacién internacional, lo que en muchos casos se traduce en un reto
a la continuidad de las politicas publicas. Otros problemas son el déficit de recursos
humanos disponibles y las debilidades del sistema de capacitacién. Estos programas
suelen ser determinados por los gobiernos para su periodo y faltan verdaderas politicas
de Estado en la materia (Ferraro y Stumpo, 2010).

Si bien el presupuesto de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién se ha
incrementado en varios paises de la regién, como Brasil y Uruguay, los fondos destinados
especificamente al financiamiento de esta actividad en las pymes, que es dificil de
cuantificar, no parece haber experimentado grandes cambios (Dini y Stumpo, 2011).
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Las politicas de los paises latinoamericanos para impulsar la innovacién en las
pymes pueden resumirse en instrumentos que directa o indirectamente fomentan esta
practica, con foco en la demanda, la oferta o en la vinculacién entre los actores. Por lo
general, las politicas e instrumentos de apoyo a la innovacién no discriminan a favor ni
prestan especial atencién a las empresas més pequeiias (ver Anexo).

En cuanto a las politicas para facilitar el acceso y uso de las TIC, desde mediados de
la década de 2000, la mayoria de los paises de América Latina ha definido una agenda
digital, aunque solo 11 de 26 incluyeron (de modo marginal) como linea estratégica un
componente sobre TIC y sector productivo. En general, sus estrategias digitales atribuyen
gran importancia a las TIC como medio de integracién social y mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién, lo que contrasta con las pocas referencias a la posibilidad
de acelerar el desarrollo econémico mediante esas tecnologias. Algunos programas
intentan fomentar la incorporacién de las TIC en el sector productivo, en particular en
las pymes. Hace dos anos empezaron en la regién programas de estimulo a la inclusién
digital en las pymes para articular la oferta y la demanda de las TIC. Esto representa un
avance hacia politicas con una perspectiva integral de los problemas de incorporacién y
de uso de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (recuadro 4.4).

La mayoria de los paises de América Latina ha definido agendas
digitales desde mediados de la década de 2000. Sin embargo, solo 11
de 26 paises han incluido marginalmente como una linea estratégica
de desarrollo la incorporacién de las TIC en el sector productivo

Las pymes conforman un grupo heterogéneo a la hora de innovar, caracterizandose
por la baja introduccién de tecnologias y el escaso dinamismo. Las politicas de fomento
aplicadas en los anos recientes en América Latina no han sido contundentes ni han
reducido significativamente los problemas de estas empresas. Persiste la heterogeneidad
estructural y no se ha logrado un aumento de productividad de las pymes respecto de
las grandes empresas, para que puedan insertarse dindmicamente en la estructura
productiva. Sin embargo, hay consenso en la necesidad de disenar y poner en vigor
politicas de CTI para fomentar el desarrollo de largo plazo de las economias y eliminar
las brechas existentes.

Paralograresto, es necesario focalizarlas politicas publicas referidas a la disminucién
de la brecha entre las empresas de distinto tamano. Estas politicas deben considerar las
restricciones y barreras de entrada que enfrentan las pymes al innovar. Se basan, entre
otras, en variables inherentes a las actividades de innovacién, como los costos hundidos
elevados y los altos riesgos. Estos se ven potenciados en las pymes (Dini y Stumpo,
2011). De igual modo, las politicas deben considerar la carencia de recursos humanos
calificados, el escaso acceso al crédito y a los mercados internacionales, asi como su
vinculacién con programas gubernamentales de promocién de la CTI. Es importante
fortalecer los SNI para estimular la vinculacién, la cooperacién y las capacidades
cientificas y tecnolédgicas e incrementar la asociacién de los centros de produccién de
conocimiento con el sector productivo, creando oportunidades de negocios, aumentando
la competitividad y generando empleos de calidad.

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2013 © OCDE/CEPAL 2012



4. PYMES, INNOVACION Y DESARROLLO TECNOLOGICO

Recuadro 4.4. Nuevos programas para elevar la competitividad de las pymes con las TIC

A pesar de los avances de algunos paises de la regién para incorporar las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones (TIC) en la estrategia productiva, el comin denominador es
la carencia de una politica integral. A continuacién se identifican algunos de los programas de
innovacién que han cambiado su foco para desarrollar una nueva estrategia en la bisqueda de
mayores impactos en el tejido productivo.

Cuadro 4.5. Nuevos programas directos para
la incorporacién de TIC en las empresas: articulacién oferta y demanda

Pais Programa Institucion Objetivo
Brasil PROIMPE Banco Nacional de Desarrollo Promover el aumento de competitividad de
Econémico y Social (BNDES) las pymes estimulando la inclusién digital

y desarrollando un mercado de soluciones
TIC para pymes

El Salvador Impulso de madurez digital Comisién Nacional de la Este programa de formacion de asesores
en pequefas empresas y Micro y Pequefia Empresa en tecnologias de la informacion y
microempresas (CONAMYPE) comunicacion (TIC) entrega herramientas

para la gestion y prestacion de servicios
en las TIC para los artesanos y artesanas
salvadorefios

Uruguay Proyecto Piloto (fomento a la Ministerio de Industria, Identificacion de soluciones tecnoldgicas
incorporacion de TIC en las Energia y Mineria (MIEM) sectoriales y la articulacion entre empresas
pymes, para promover los oferentes y demandantes para la mejor

procesos de modernizacion y adopcion TIC por parte de cadenas de valor
desarrollo tecnoldgico) industriales

Los programas de Brasil y Uruguay tienen su eje en la integracién de la oferta y demanda TIC, a fin
de permitir soluciones concretas a las pymes, mejorando su competitividad y creando mercados
especificos de soluciones TIC.

El concepto que alienta el Programa de Estimulo al Uso de Tecnologia de la Informacién en Micro
y Pequenas Empresas (PROIMPE) en Brasil es la articulacién de la oferta y demanda TIC cuyo
foco son las micro, pequeias y medianas empresas (mipymes). Sus objetivos son estimular
su inclusién digital empresarial, promover el aumento de la competitividad de las mipymes
usuarias y desarrolladoras de TIC, y estimular la produccién de aplicaciones para este segmento.
Asimismo, articular los mecanismos de financiacién y capitalizacién destinados a mipymes
que desarrollan y prestan servicios TIC, y orientar a las mipymes usuarias en la adquisicién de
soluciones TIC.

En Uruguay, en el marco de la estrategia de intervencién por sectores a través de Consejos
Tripartitos que impulsa el Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM), el objetivo general
de la asistencia técnica es apoyar a la Direccién Nacional de Industrias (DNI) en la definicién
de programas orientados a la incorporaciéon de TIC en las empresas. El objetivo es brindar
herramientas que puedan aportar al aumento de la productividad. Se esta tejiendo y fortaleciendo
una institucionalidad donde intervienen las areas publicas de fomento productivo, las cAmaras
sectoriales involucradas (dmbito privado) y las empresas del sector de las TIC.

Respecto a los programas de capacitacién digital, destaca el reciente programa de El Salvador.
Su objetivo difiere del de los programas de Brasil y Uruguay. La Comisién Nacional de la Micro
y Pequena Empresa (CONAMYPE) esta llevando a cabo un proceso de formacién con técnicos
institucionales, para que cuenten con las capacidades técnicas que les permitan desarrollar la
madurez digital en las micro y pequeiias empresas del sector artesanal. Las areas que se estan
abordando son: el perfil del asesor tecnolégico, las TIC en las mipymes del sector de artesania,
mercadeo en linea, uso de las redes sociales en el &mbito empresarial, tendencias tecnolégicas en
el sector artesanal e implantacién de una actividad de comercio electrénico.

Fuente: Elaboracién propia.
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Si bien los paises de América Latina han incorporado a sus agendas la tematica e
importancia de la innovacién y han avanzado hacia una institucionalidad de fomento
mas sélida, persisten desafios y es necesario que tales esfuerzos se plasmen en acciones
concretas (OCDE/CEPAL, 2011). Los gobiernos de laregién deben focalizar sus esfuerzos en
la promocién y visibilidad de sus instrumentos y programas de innovacién empresarial,
particularmente entre las pymes. De acuerdo con las encuestas de innovacién de varios
paises latinoamericanos, los empresarios manifiestan la falta de conocimiento de los
instrumentos publicos de promociéon como uno de los factores que obstaculizan la
innovacién. Esto es especialmente relevante en el caso de las pymes, las que poseen un
conocimiento ain menor de estos programas.

En América Latina, se requieren politicas para promover la innovacién
en las pymes e incluir también a las microempresas. Dado que no hay
programas adecuados para las pymes de bajo dinamismo, o estas no
pueden acceder a los existentes, aumenta la brecha con las empresas
mds grandes, donde se concentra la innovacién

Resulta también necesario coordinar y una mayor cooperacioén entre las instituciones
que buscan impulsar a las pymes. En particular, se requieren politicas para promover
la innovacién en las empreas de menor tamano, dada la escasa presencia de estas en
la materia, e incluso incluir a las microempresas, que en general no estan en el dmbito
de estas instituciones. Generalmente, el fomento a la innovacién empresarial esta
disenado para las empresas mas dinamicas, que pueden utilizar y aprovechar la oferta
de programas e instrumentos disponibles. Sin embargo, para una importante proporciéon
de pymes de bajo dinamismo no hay programas adecuados o carecen de acceso a los
existentes, lo que aumenta la brecha que las separa de las empresas de mayor tamano.
En consecuencia, en el disefio e introduccién de politicas de fomento a la innovacién
deben considerarse las caracteristicas de las empresas de menor dinamismo y tamarfo.
Esto permitird introducir innovaciones en las unidades de este segmento, que conlleven
a incrementos en su productividad (Dini y Stumpo, 2011).

Para el disefio de politicas publicas que rompan las barreras ala adopcién y favorezcan
la innovacién e introducciéon y utilizacién eficaz de tecnologia en las empresas de la
region, y especialmente en las pymes, se requiere de avances en varias direcciones
simultdneamente. Estas se relacionan con el mejoramiento del entorno, los factores
asociados a las tecnologias y las caracteristicas propias de las empresas.

a) Infraestructura. Persisten problemas de cobertura, costos y calidad de servicios de
algunas infraestructuras importantes. Toda estrategia de innovacién que incluya a
las pymes requiere de laboratorios de calidad y centros de investigacién publicos,
que puedan apoyar y trabajar con las empresas de este segmento. Es particularmente
relevante en el caso de las TIC contar con banda ancha de calidad a fin de aprovechar
las aplicaciones basadas en estas tecnologias. También se necesitan regulaciones
que incrementen la competencia entre proveedores, asi como politicas tarifarias
diferenciadas que permitan mejorar el acceso a servicios bésicos de laboratorios,
centros especializados e incluso Internet o herramientas informaticas.

b) Formacién de recursos humanos. Es clave para la innovacién aprovechar las nuevas
tecnologias y favorecer su incorporacién en las empresas. Esta drea debe adquirir
mayor importancia en las estrategias de los paises de la regién para mejorar el
desempeno empresarial. Junto con la mejoria de los planes educativos generales, es
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importante desarrollar programas especificos de capacitacién en areas relacionadas
con los procesos productivos y técnicas de administracién y negocios.

c) Programas especificos. Serequiere programas de fomento alainnovacién empresarial
enfocados hacia las pymes, las que muchas veces no logran acceder o beneficiarse
de los programas gubernamentales de promocién a la innovacién. Igualmente es
necesaria la creaciéon de incentivos para la incorporaciéon de soluciones basadas
en las TIC que permitan mejorar la gestién de las empresas, especialmente de los
segmentos de menor tamano.

d) Otros instrumentos indirectos. Otras iniciativas que pueden favorecer la innovacién
empresarial y la difusién tecnolégica son los instrumentos indirectos que pueden
alentar la generacién de entornos propicios para que las empresas innoven y se logre
cooperacién entre los actores de los SNI. Estas iniciativas también pueden utilizarse
con un sesgo sectorial, por ejemplo para promover el mejoramiento de la calidad de
bienes y servicios orientados a la exportacién. Facilitar el acceso a los servicios de
infraestructura de alta calidad permite ampliar las capacidades de innovacién, el
acceso a nuevos mercados y, al mismo tiempo, proteger al consumidor y aumentar el
bienestar (Goethner y Rovira, 2011).

e) Sistema de informacién. La formulacién de politicas y el disefio de instrumentos
especificos precisan de un amplio conocimiento para adaptar los esquemas a las
especificidades sectoriales y empresariales de cada pais y a las caracteristicas
y necesidades de las empresas. La construccién de un sistema de informacién
sobre la conducta innovadora, la incorporacién y el uso de tecnologias por parte
de las empresas posibilitard dar seguimiento de los resultados de las politicas
y relacionarlos con el desempeno de las empresas, para perfeccionar su disefio y
aplicacién. Esto significa avanzar hacia una solucién a los problemas que hoy
presentan las encuestas que se realizan en la regién (duplicacién de esfuerzos, falta
de continuidad en el relevamiento de la informacién, cobertura, representatividad y
comparabilidad). Ademads, implica dar pasos hacia la definicién de indicadores que
permitan profundizar en los aspectos que mejor representan la complejidad de los
procesos de innovacién, asi como en el uso y difusién tecnolégica en el entramado
productivo y el impacto de las tecnologias en el desempeno de las empresas.

En América Latina, se requieren politicas industriales que incentiven el desarrollo
de nuevos sectores y tecnologias, articulen los esfuerzos publicos y privados, aumenten
la inversién en innovacién (en cantidad y calidad), generen un ambiente propicio para la
innovacién y faciliten el financiamiento para estas actividades, consideradas altamente
riesgosas, e incentiven la formacién de recursos humanos calificados.

Es fundamental contar con politicas con objetivos en diferentes niveles. Esto
permitiria una modernizacién generalizada del entramado productivo, con un foco
en las empresas de menor tamafo. Por otro, facilitaria responder a las demandas més
exigentes, que provienen de empresas mas grandes y de sectores mdas avanzados.
Este camino posibilita aumentar la inclusién productiva, reducir la heterogeneidad
estructural y acelerar el crecimiento de la productividad.

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2013 © OCDE/CEPAL 2012 135



PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2013 © OCDE/CEPAL 2012

4. PYMES, INNOVACION Y DESARROLLO TECNOLOGICO

ame,_e (61905
0|0JJeS3( 8p 091WOU093
011paI) elo8uIpu| $30Ng esalie] |BUOJOB) 0DUEG oll0L1esaq &p
|eUOIdB|\ 09URY
BILIQUO0D] vxxxSSIVd ] An_w_,_z S
soIpIsqns uoIusAgng ‘BOIWOU0T ugloowol TREN 50303/01d
£ soupain 0y8a lIse.g enout lIse.g enou ewelbold ugIouaAgNg ap pepiu3 OLIBISIUI s0/pn}s3 ap
‘lIseag eAouu| ewelbold 2IOpERIOUBUIH
(INAdYNO4)
esaldw3 eueIpa|y
A eusnbad
‘0J01|\l & 8p
0Jjo1ses3( |9 eled (INAd3S)
[BUOIOB] OPUO4 [euoibay
‘sesaudw3 (99vd) 0]|0.JesaQ
pepiAiadwon Aesaidw3
el e A0ypaIn sawAd eueIpa|\ A
solpIsqns 103.1pU [e 05822y 3P uoroowold eLISPU| eUanbad e|
£s01p9I9 ERARENq] ewelbold sawAd sopiadx3 | 8p uglaNyISu| | 8p OLBISIUI | 8P BLIBIBIO8S
£91U98} soueuiny (ILN1) erisnpul
BIOUB]SISE $0$1n23. 3p eibojouds|
'S091U93} uoloe}joeded BLISPU| ap [euoIBN
so0IpIsqng 108J1pU| S0[0INI3S K ugioewio oLIRISIUIN ap 0LBISIUIN 0In}ISu|
epezije1oadss
2I1UY}
BIOUB]SISE B
SO0IUBALOD (VLNI)
ap sgAel} B eliendadoife 8953 el1en9adolfy
©9160]0U23} ©9160|0U28} ugloeAoUU] B| A eliapeuey ejfojouss|
solpIsqns UQIOR|NIUIA a+l BIOUBIB)SURI) ap ugioowoid | ‘eanynonby ap [euoloBN
£soypain £108.1Q 8P SOIUBAUOY | 8P SOIUBAUOY | 8P SOIUBAUOY 3P UQIONJISU| | 8P OLIBISIUI 03NSyl
(ea160]0u98]
UQI9B[NIUIA
ap ugI22al1q
©| 8P S9ARI}
€°139IN0D)
seajudg) A
SEaIUBIY
S0IUBAUOD sesaldwsa ua S3U019BHIISAAU|
solpisqns B108.IpUI ‘SeJ103|NSU09 sesaldwsa ug salopehnsaaul | |19 ugloowoid ap [euoloeN
£'s01paI9 ERIRENT] Aseliosasy | salopebiisanul ‘se0ag ap ugIanyIsu| LAONIN 0[asuog
(93S9¥NO4)
[e110}08S (1A9NIN)
ourjuabiy opuo BAI}ONPOJd
solpisgns ‘(4YLNO4) ugoeAouU| ZJIAVTIRETY
£ sa|easyy outjuabuy LRIV [ILETY Aeaualn
SOAIJUBIUI 09160]0U23) |19 uorpowold | ‘Bloual) ap uoloowWold ap
‘s0)1pgI9 £108.1Q 0puo4 ap ugIanysu| OLIBISIUI | [BUOIOBN BIOUBRY
ugiaesadooy a+l eifojouday ap | sesaidwa sejap | ojuaiwedinb3 uglaenouu| souewny
/ ugiaenauip eloudJIajsuel] | pepianadwod 5084033y
/ uglaenany / pepiananpoud
eiolapy
ugisesadoo) epuewaq VETH)
/ uglaenauip
/ ugiae[nay
ojualweldueuyy | ugiaeaouui e sawAd se| ua ugiaeaouui e| e ojuawoj ap opuo4/ewehoid |ap pepijeur4 uglonyijsur e| | ap apuadag uglanysu| sied
ap pepliepojy | e ugiaowoid ap ezajenjeN

aproximarse a lo que ocurre en algunos paises de la regién. Se identifica una escasez de instrumentos y programas
de apoyo a la innovacién de las pymes, sobre todo los de corte directo. Estos factores deben ser especialmente

Sin pretender ser completamente exhaustivos de la completa realidad latinoamericana, el cuadro siguiente permite
potenciados si se pretende una modernizacién generalizada del aparato productivo en la regién.

Anexo
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Notas

1. Se trata de redes donde los nodos (empresas/personas) que no son contiguos pueden ser alcanzados
desde cualquier nodo origen a través de un numero relativamente corto de enlaces (conocimiento/
relacién) entre ellos (Albert-Laszl6 Barabasi, 2003).

2. La teoria de la causalidad acumulativa de Myrdal (1957) advierte que el crecimiento regional es un
proceso desequilibrado. Pronostica que el mayor desarrollo inicial en una de las regiones, antes que
favorecer el de sus vecinas, termina siendo un factor de estancamiento relativo del crecimiento, porque
atrae hacia la regiéon mads avanzada las inversiones y los recursos mas productivos. Esto contribuye a
una mayor concentracién geografica de la economia y explica la tendencia natural a la divergencia
en rentas por habitante entre regiones. Tal efecto es particularmente preocupante en el caso de las
empresas de menor tamano.

3. La “eficiencia schumpeteriana” se relaciona con la presencia de sectores cuya productividad crece con
mas celeridad, mayor difusiéon de conocimientos y capacidades hacia la economia, y que lideran el
proceso de innovacién. Esto impulsa aumentos de productividad que se difunden entre sectores. La
“eficiencia keynesiana” estd asociada a un patrén de especializacién en sectores beneficiados por tasas
mas altas de crecimiento de la demanda (externa e interna), con efectos positivos sobre la produccién
y el empleo. (Cimoli, Porcile y Rovira, 2010; CEPAL, 2012).

4. De acuerdo con datos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadisticas (IBGE), de Brasil, y el Instituto
Nacional de Estadisticas (INE), de Chile, hay un importante rezago en el sector agricola respecto al uso
de tecnologias de informacién bésica, en particular de los establecimientos de menor tamaio.

5. Cuando las TIC permiten sustituir los procesos de aprendizaje por los de prueba y error en simulaciones
que requieren del desarrollo de aplicaciones especiales se observa un estimulo a la innovacién.

6. Este analisis deberia complementarse con informacién sobre el tipo de uso que se da a estas tecnologias,
lo que se relaciona con las capacidades internas de las empresas.

7. El cambio drastico del modelo es que se pasa desde la oferta de productos a la prestacién de servicios
bajo demanda. El resultado es que los costos fijos asociados a la inversién en capital de las TIC pasan a
ser operativos, pudiendo ser ajustados en funcién de las necesidades de produccién.

8. Véase Mc Kinsey & Co. (2011). Winning in the SMB cloud: charting a path to succes, Zoe Diamadi, Abhijit
Bora, Darren Pleasance y Ashish Vora.

9.De Ledn, Omar (2012), “Situacién actual, andlisis critico y propuesta para la expansién de la banda ancha
regional”, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), inédito.

10. De acuerdo con un estudio realizado por Katz (2012), los beneficios de labanda ancha sobre el crecimiento
del producto dependen de la difusién del servicio.

11. Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Perd, Repuiblica Dominicana, Trinidad
y Tabago y Uruguay.

12. Hay una diferencia importante entre los enfoques de los paises de la Unién Europea y la Asociacién
de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN). Por ejemplo, el plan estratégico digital de Espafia (Avanza
1y 2) tiene dos caracteristicas fundamentales. En primer lugar, la interconexién e integralidad entre
cuatro grandes areas que forman el eje principal del plan: ciudadano digital, economia digital, contexto
digital (infraestructura) y servicios publicos digitales. En segundo término, asigna gran prioridad
(principalmente en recursos presupuestarios) a las areas de economia digital (productiva) y contexto
digital (infraestructura, seguridad y contenido digital) respecto de las otras dos areas.
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Capital humano y capacidades para las pymes

A pesar de los avances recientes en América Latina en materia de
educacién y capacidades, persisten varios desafios que para ser
abordados requieren de reflexién y nuevas politicas publicas. Los
relativamente bajos niveles de formacién de la fuerza de trabajo y
del empresariado, la desercién escolar y la baja calidad educacional
constituyen una barrera para aumentar la productividad de las pymes.
Un obstaculo adicional es la desconexién entre las capacidades que
demanda el sector productivo y la formacién que provee el sistema
educativo. Los sistemas de educacién técnica y formacién profesional
son claves al respecto. En la regién se han enfrentado estos retos
mediante programas que buscan favorecer las necesidades del sector
productivo y de las pymes. Sin embargo, muchas areas requieren
de acciones publicas que fortalezcan las instituciones y de politicas
para mejorar la articulacién entre el sistema educativo y el mercado
laboral, favorecer itinerarios formativos que combinen el aula con
el puesto de trabajo, incorporar nuevas competencias y capacidades
a los curriculos formativos, desarrollar esquemas de acreditacién
de competencias y capacidades adquiridas, y establecer marcos
institucionales para promover la cooperacién entre las pymes.
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Introduccion
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Las barreras que dificultan el crecimiento de la productividad de las pequenas y
medianas empresas (pymes) son muy diversas, como se plantea en los capitulos
anteriores. Una de las dimensiones que la literatura reconoce como esencial para
entender la productividad de una economia estd vinculada con la dotacién de capital
humano y capacidades de su sector productivo. En consecuencia, la explicacién de la
baja productividad de este segmento empresarial se encuentra relacionada también con
algunos de los grandes desafios educacionales y formativos que enfrenta la regién.

Por un lado, en América Latina persiste un atraso considerable en relacién a otras
regiones del mundo en términos del acceso, cobertura y nimero de afos de escolaridad
que acumula la poblacién, a pesar de los avances importantes en los tGltimos afios en
materia educacional. Este rezago se manifiesta en niveles educativos de la fuerza de
trabajo sustancialmente por debajo de los que presentan paises mas desarrollados,
junto con elevadas tasas de desercién escolar, como se refleja en la temprana entrada de
trabajadores jévenes con escasa formacién al mercado laboral.

Las pymes enfrentan problemas relacionados con la cantidad y
calidad del capital humano y de las competencias en la region.
Esto supone una barrera importante a la expansion de su
productividad y a su desarrollo

Por otro lado, en la calidad de la educacién, entendida como la capacidad del sistema
educativo para transmitir alas nuevas generacioneslos conocimientos ylas competencias
necesarias para acceder y desempenarse en buenas condiciones en el mercado laboral, la
region tiene una brecha negativa preocupante respecto de otras areas del mundo, como
reflejan las comparaciones del informe del Programa Internacional para la Evaluacién
de Estudiantes (PISA).

Los estudios sobre capital humano y mercado laboral coinciden en senalar un factor
adicional que debe ser analizado para entender la baja productividad de las pymes. Se
trata de la brecha entre la formacién que provee el sistema educativo y las competencias
que son demandadas por el sector productivo. Muchas pymes en la regién declaran
enfrentar problemas para encontrar trabajadores con las competencias adecuadas, por
lo que se puede sostener que existe una “brecha de habilidades” que actia como barrera
al crecimiento de la productividad.

Estefenémenose expresade formasmuyvariadasyreflejala profundaheterogeneidad
de las pymes en América Latina. Dependiendo de factores como el tamario, el sector o la
localizaciéon geografica, entre otros, estas empresas demandan un tipo de competencias
y tienen més o menos dificultades para encontrarlas.

Cabe esperar que este desajuste entre la formacién que provee el sistema educativo
y las competencias demandadas por el sector productivo se esté ampliando y siga
haciéndolo en el futuro. La economia globalizada se caracteriza por un proceso de
cambio tecnolégico acelerado y por la evolucién de la dindmica productiva hacia un
modelo donde el conocimiento ocupa un lugar central. Esto conduce a que se demande
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cada vez mas capital humano con formacién en habilidades relacionadas con aspectos
técnicos y con dimensiones no cognitivas del aprendizaje, sin que parezca que el sistema
educativo de la regién haya podido adaptarse para responder de forma satisfactoria.

En suma, las pymes enfrentan problemas relacionados con la cantidad y la calidad del
capital humano y de las competencias en la regién, lo que supone una barrera importante
al aumento de su productividad. Esto constituye un reto clave para América Latina.
La expansion del crecimiento potencial en la regién, la mayor capacidad de competir
e innovar en la economia global y la creacién de empleo y de oportunidades para la
sociedad latinoamericana requieren fortalecer y dinamizar el sector de las pequenas
y medianas empresas. Por estas razones es necesaria una reflexién sobre el papel que
pueden desempenar las politicas publicas para afrontar ese desafio.

El presente capitulo aborda estas cuestiones de acuerdo con la siguiente estructura.
En la primera seccién se analiza el desafio formativo que enfrentan las pymes en la
regidn, para lo que se examina cémo diversos tipos de pymes se ven afectadas por este
problema, y se explora el papel que pueden jugar las politicas publicas para apoyar
su superacioén. En la segunda seccién se revisan los sistemas de educacién técnica y
formacién profesional en América Latina como principal mecanismo de conexién entre
el sistema educativo y el sector productivo, buscando identificar lecciones aprendidas
y desafios pendientes. Por ultimo, en la tercera seccién se propone una serie de
recomendaciones de politica publica.

El desafio formativo de las pymes
Atrasos formativos en la regién y su impacto sobre la fuerza de trabajo

Los gobiernos de América Latina han realizado importantes esfuerzos en los tultimos
anos en materia educativa, que se han traducido en avances en el acceso y la cobertura,
en especial en el aumento progresivo del nimero de afios de escolaridad de la poblacién
econémicamente activa en la regién.

En el periodo 2000-10, la poblacién en edad de trabajar que llegd a un nivel maximo
de educacién secundaria aumento 8.2 puntos porcentuales, mientras que en el caso de
la educacién terciaria el incremento fue de 2.4 puntos porcentuales (véase el cuadro 5.1).

A pesar de los avances experimentados en los tltimos afios,

la fuerza de trabajo en la regién tiene niveles de formacién
relativamente bajos. Mientras que en América Latina un 46.6% de
la fuerza de trabajo llega como maximo a la educacién secundaria
y un 12% a la terciaria, en la OCDE los porcentajes son del 54.9%
y del 23.8% respectivamente

Al comparar estos datos con los de otras regiones mas desarrolladas, se constata que
labrecha contintia siendo muy amplia. La fuerza de trabajo latinoamericana que llega ala
educacién secundaria y educacién terciaria alcanza un 46.6% y un 12% respectivamente,
resultados muy distantes de los correspondientes a los paises de la OCDE, donde el 54.9%
de los trabajadores tiene educacién secundaria y el 23.8% educacién terciaria.
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Cuadro 5.1. Regiones del mundo y OCDE: poblacién en edad
de trabajar segiin maximo nivel educativo alcanzado

(en porcentajes y variacién en puntos porcentuales, 2000-10)

América Latina 0CDE Asia oriental y Pacifico Asia Central
Poblacion con 2010  Variacion | 2010 Variacion 2010 Variacion 2010 Variacion
mas de 15 afios 2000-10 2000-10 2000-10 2000-10
Educacién primaria 3341 -71 18.4 -6.7 32.7 -4.2 13.5 -4.6
Educacion secundaria 46.6 8.2 54.9 3.6 42.9 2.9 67.1 1.9
Educacion terciaria 12.0 2.4 23.8 4.3 141 4.2 18.2 3.7

Fuente: Con base en datos de Barro & Lee (2010).

Estas limitaciones en el nivel educativo de la fuerza de trabajo parecen afectar en
mayor medida a las empresas de menor tamario. Segin la Organizacién Internacional
del Trabajo, el 75.9% de los ocupados de las microempresas y pymes de la regién alcanzan
como maximo laensefanza secundariaincompleta. La situacién es heterogénea segtinlos
paises. Los ocupados en las microempresas y pymes (mipymes) que no han terminado la
secundaria alcanzan un 57% en la Argentina, un 51% en Chile (sin incluir a las empresas
medianas), un 38% en México y un 40% en el Peru (Tuero y otros, 2009). Ademas, los
trabajadores con menores niveles educativos se concentran entre los independientes no
profesionales, entre las mujeres y en las microempresas rurales.

Otro fendémeno que destaca en la regién es el abandono escolar, con un impacto
importante sobre el nivel educativo de la fuerza de trabajo que se incorpora al sector
productivo. Aunque también se han logrado progresos en este aspecto, la tasa global
de desercion promedio para jévenes de entre 15 y 19 anos en la regién se situd en torno
al 29% en 2009, cerca de la mitad antes de comenzar la educacién secundaria'. Esto
supone que, por un lado, existe un nimero importante de jévenes que abandonan el
sistema educativo sin haber alcanzado los conocimientos y capacidades necesarios para
tener condiciones minimas de empleabilidad y aumentar las posibilidades de lograr
una trayectoria profesional satisfactoria. Por otro lado, dado que una de las causas
principales de la desercién escolar es la necesidad de encontrar un trabajo por motivos
de subsistencia, este fendmeno acarrea la entrada en el mercado laboral de jovenes con
bajos niveles educativos que, por tanto, suelen ingresar en empleos precarios del sector
informal, donde la presencia de la micro y pequena empresa es superior.

Los ocupados en las mipymes que solo alcanzan la educacién media
incompleta son el 57% en Argentina, el 51% en Chile (sin incluir las
empresas medianas), el 38% en México y el 40% en Perti

Otro dmbito relevante para entender el panorama formativo en torno a las pymes
latinoamericanas es el nivel de competencias de sus empresarios. En general, hay
carencias importantes de capacidades en materia de gestién y liderazgo empresarial
en la regién. Muchas pequenas y medianas empresas estan limitadas por la falta de
habilidades de sus gestores para encabezar procesos de desarrollo, de incorporacién de
tecnologias, de innovacién o de apertura hacia nuevos sectores o mercados, lo que en
definitiva implica una barrera para el incremento de la productividad.

Todos estos elementos reflejan que persisten amplias brechas por cerrar en
materia educacional, pero que se han realizado importantes avances en términos de
acceso y permanencia. Sin embargo, el hecho de que un mayor nimero de personas
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transite durante mas afios por el sistema educativo no significa que las competencias se
trasmitan y se adquieran de forma efectiva, ni que se esté formando en las competencias
y habilidades necesarias para insertarse en el campo productivo. Estas consideraciones
forman parte de la dimensién cualitativa de la educacién, ambito en que América Latina
enfrenta los retos méas desafiantes.

Por una parte, las comparaciones internacionales reflejan un rezago especialmente
preocupante en términos de calidad. Segiin los datos del informe PISA (OCDE, 2010), la
puntuacién de los estudiantes de 15 afos en la regién en las tres materias analizadas
por este estudio se encuentra muy por debajo de los resultados alcanzados en los paises
de la OCDE (véase el cuadro 5.2). Casi un 49% de los estudiantes latinoamericanos de
15 afios estd en el nivel més bajo posible de las pruebas de lectura, en contraste con
aproximadamente el 19% de estudiantes de la OCDE en este mismo nivel. Asimismo, el
84% y el 80% de los alumnos examinados en matemadticas y ciencias, respectivamente,
estan en el nivel mas bajo posible, porcentajes que duplican los que tienen los paises de
la OCDE. Esto demuestra que los jévenes de la region tienen dificultades en el manejo de
competencias basicas para su inclusiéon laboral y social.

Cuadro 5.2. América Latina y OCDE: alumnos de 15 afios en el nivel mas bajo
de las pruebas PISA

(en porcentajes)

Pais Lectura Matematicas Ciencias
Argentina 51.6 84.3 791
Brasil 49.6 88.1 83.0
Chile 30.6 78.3 67.4
Colombia 471 90.8 84.3
México 401 791 80.9
Panamé 65.3 92.6 88.3
Perd 64.8 90.4 90.0
Uruguay 41.9 72.7 719
Promedio América Latina 48.9 84.5 80.6
Promedio OCDE 18.8 44.0 42.3

Fuente: Con base en datos del informe PISA (OCDE, 2009).

Por otra parte, el problema de la calidad se agrava por la importante desconexién
que existe en la regién entre las competencias en que forma el sistema educativo y las
habilidades que demanda el sector productivo. Esto se analiza a continuacién.

Desconexién entre el sistema educativo y el sector productivo

La globalizacién econémica ha propiciado una transformacién profunda del
modelo productivo, determinada, en gran medida, por un intenso proceso de cambio
tecnolégico. El conocimiento ha adquirido un caracter central en la economia y es clave
para comprender la dindmica productiva y la capacidad de competir e innovar. Una parte
del tejido empresarial evoluciona hacia nuevos sectores y modos de organizacién del
trabajo, incorporando con cada vez mayor intensidad nuevas tecnologias a los procesos
productivos.

También ha ido evolucionando la naturaleza de las habilidades demandadas

por el sector productivo. Esto ha generado una separacién gradual de la formacién
tradicionalmente provista por los sistemas educativos, un fenémeno conocido como
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“brecha de habilidades”. En la medida en que limita la capacidad de las empresas para
obtener las destrezas que demandan, supone un freno al crecimiento de la productividad.
Por esta razén es importante entender el impacto que tiene en América Latina y como
afecta a las pymes.

En América Latina existe una “brecha de habilidades” por las
diferencias entre la formacién que entrega el sistema educativo y
las competencias que demandan las empresas, la cual actiia como
barrera a la expansién de la productividad de las pymes.

El 71% de los empresarios en Brasil declara tener dificultades para
cubrir las vacantes, mientras que en Panama es el 47%,

en Argentina el 45% y en México el 43%

En varios paises de América Latina los empresarios afirman tener dificultades para
cubrir las vacantes en sus establecimientos. Destacan los casos del Brasil, donde un 71%
de los empresarios enfrentan dificultades para llenar vacantes, Panama (47%), Argentina
(45%) o México (43%) (ManpowerGroup, 2012).

Este fenémeno afecta de un modo importante a las pymes, que también enfrentan
problemas para encontrar la fuerza de trabajo que demandan. Factores como el sector al
que pertenecen, el grado de adopcién de tecnologia, la insercién en cadenas globales de
valor o la orientacién exportadora determinan en buena medida qué tipo de habilidades
demandan las pymes y, por tanto, como les afecta la brecha de habilidades. Un porcentaje
de alrededor del 37% de las pymes de la regién considera esta brecha como uno de los
obstaculos principales a su actividad habitual (Banco Mundial, 2012)2.

Las pymes de diferentes sectores enfrentan dificultades variadas para encontrar
una fuerza de trabajo con formacién adecuada (grafico 5.1). Por un lado, hay sectores
como los de servicios informaticos en que alrededor del 80% de las pymes declaran tener
problemas moderados o graves para encontrar la fuerza de trabajo que necesitan, y otros
sectores, como los de maquinaria y equipos, textil y quimico, en que el porcentaje de
empresas con problemas graves o muy graves es también muy elevado y se sitGa entre
el 40% y el 60%. Por otro lado, aparecen rubros como la hoteleria, el sector mayorista y
el sector minorista, donde alrededor del 40% de las empresas afirman no tener ningin
problema para encontrar la fuerza de trabajo que buscan, y solo alrededor de un tercio
de las empresas dicen enfrentar problemas graves o muy graves (Banco Mundial, 2012)2.

El tipo de habilidades que demandan las pymes depende de
factores tales como el sector productivo al que pertenecen, su grado
de adopcién de tecnologia, la insercién en cadenas globales de valor
o la orientacién exportadora

Las dificultades que enfrentan las pymes segiin el sector en el cual operan dependen
en gran medida de la escasez relativa del tipo de competencias que estan demandando.
En consecuencia, es importante conocer qué tipo de habilidades buscan estas empresas,
tanto para comprender mejor los ambitos donde se concentra su actividad y las
limitaciones que pueden enfrentar en determinados sectores econémicos, como para
tener un panorama de las competencias que el sistema educativo no proporciona y cuya
escasez supone un obstdaculo a la productividad.
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Gréfico 5.1. Pymes en América Latina que declaran tener dificultades para
encontrar una fuerza laboral bien formada, segiin sectores y grado de dificultad, 2010
(en porcentajes)

I Grave o muy grave [ Moderada [ Pequefa o inexistente

Fuente: Con base en datos de Enterprise Surveys del Banco Mundial.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888932719390

Recientemente se han dado pasos importantes enla comprension de estas cuestiones,
que confirman la transformacién que ha experimentado en los Gltimos anos la demanda
de habilidades por parte del sector productivo en la regién. El efecto ya comentado del
cambio tecnolégico y la paralela transformacién del modelo productivo han estimulado
la aparicién de ocupaciones que demandan nuevas destrezas, mientras que actividades
repetitivas que tradicionalmente realizaban trabajadores con educacién media estidn
siendo sustituidas gradualmente por tecnologias (Aedo y Walker, 2012).

Contrasta este panorama en la regién con el de un sistema educativo todavia muy
centrado en la formacién en disciplinas tradicionales que, pese a su relevancia, requieren
la complementacién del nuevo tipo de habilidades profesionales que demandan
los mercados laborales de la nueva economia (Aedo y Walker, 2012). En este sentido,
algunos estudios (Bassi y otros, 2012; EIU, 2009; ManpowerGroup, 2012, y Schwalje, 2011)
identifican diversos dmbitos donde se desajustan la demanda del sector productivo
y la oferta del sistema educativo, que se podrian agrupar en torno a dos categorias.

Hay evidencia de que algunas decisiones de inversién en América
Latina se toman sobre la base de la disponibilidad limitada

de capital humano, lo que estaria generando una barrera al
crecimiento y limitaria la expansién de la productividad

Por una parte, el sector productivo en la regién tiene problemas para satisfacer
su demanda de competencias técnicas, tanto especificas de la empresa como mas
generales, en especial en materias tecnolégicas, ocupaciones de la nueva economia y el
conocimiento de lenguas extranjeras o el manejo de sistemas informaticos (EIU, 2009).
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Por otra parte, estudios recientes indican que no solo se demandan competencias
cognitivas, sino que crecientemente las empresas piden al mercado laboral habilidades
no cognitivas, de caracter socioemocional, conocidas como “habilidades blandas”. Estas
incluyen, por ejemplo, elementos como el pensamiento critico, la responsabilidad,
el trabajo en equipo, la capacidad para resolver problemas y enfrentar cambios, las
habilidades de comunicacién oral y escrita, y la capacidad de comprensién del entorno
y de relacionarse con este. Los empresarios de la regién aprecian este tipo de destrezas
incluso por delante de las habilidades técnicas, generales o especificas, pero declaran
tener serias dificultades para encontrar a trabajadores que las posean (Bassi y otros,
2012).

El sector productivo de América Latina tiene especiales problemas para satisfacer su
demanda de competencias técnicas en materias tecnolégicas, ocupaciones de la nueva
economia, conocimiento de lenguas extranjeras, manejo de sistemas informadticos y en las
llamadas “habilidades blandas”, como el pensamiento critico, la responsabilidad, el trabajo
en equipo, la capacidad para resolver y enfrentar cambios, las habilidades de comunicacién
oral y escrita, y la capacidad de comprension del entorno y de relacionarse con este

En suma, existen desajustes importantes en la regién entre las demandas del sector
productivo y las habilidades disponibles en el mercado laboral. Esto eleva el desafio
formativo que enfrentan las pymes al imponer una barrera de acceso a las competencias
que deberian posibilitar mejoras en su productividad, en particular en el caso de aquellas
empresas mas dindmicas y con potencial de crecimiento.

Sin embargo, muchas pymes se sitian en sectores con poco aporte al valor agregado
y sus procesos productivos incorporan en escasa medida tecnologias o habilidades
mas relacionadas con la técnica y el conocimiento. Esto sugiere que en América Latina
existen problemas de oferta de una fuerza de trabajo bien formada, pero también de una
acotada demanda de competencias superiores por parte de las pymes, lo que genera una
dindmica de estancamiento productivo.

En este sentido las carencias de habilidades y competencias en el mercado laboral
afectan a la productividad y a la estructura productiva por consideraciones por el lado de
la demanda. Ciertas evidencias indican que la demanda empresarial de competencias se
adapta en ocasiones a los bajos niveles de oferta de habilidades. Esto redunda en que las
decisiones de inversion se estan adoptando sobre la base de una disponibilidad limitada
de capital humano (Aedo y Walker, 2012). Lo anterior generaria unabarrera al crecimiento
y limitaria la expansién de la productividad en la regién, en especial porque los sectores
que se estarian adaptando a la baja son precisamente aquellos més conectados con la
economia global y con mayor potencial de crecimiento, y que, por escasez de capital
humano, deben renunciar a las habilidades que necesitarian. En forma paralela, la baja
demanda de habilidades puede también desincentivar la oferta de competencias maés
amplia y de mayor nivel. Esto podria estimular una suerte de circulo vicioso que dificulta
el crecimiento de la productividad y no favorece el desarrollo del sector productivo.

Enfrentar el desafio formativo: el papel de las politicas publicas

148

Los bajos niveles de formacién de la fuerza de trabajo y de los gestores empresariales,
junto con los problemas asociados al abandono escolar y los pobres resultados alcanzados
en materia de calidad, se traducen en una importante desconexién entre el sistema
educativo y las necesidades del mercado laboral. Todos estos factores, que constituyen
una barrera al desarrollo econémico y a la expansién de la productividad, plantean
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la necesidad de adoptar politicas publicas que ayuden a afrontar estos desafios y a
transformar el sistema educativo en general y la educacién para el trabajo en particular.
En esto consiste el desafio formativo que tiene por delante el sector productivo en la
region.

Sin embargo, el disefilo de politicas publicas debe sustentarse en una mayor
capacidad de diagnéstico de los desafios formativos y en la disponibilidad de mas
evidencia empirica. Es necesario que la toma de decisiones sea respaldada por una mejor
comprensién de los conocimientos y competencias disponibles, de la capacidad de los
sistemas educativos y de formacién técnico/profesional para favorecer la inclusién social
y laboral de los adultos, y de las brechas que existen entre el sistema educativo y el sector
productivo. Un desafio clave para América Latina es aumentar la capacidad de efectuar
mejores diagndsticos y establecer comparaciones entre paises y a través del tiempo. Al
respecto, las experiencias de los paises de la OCDE pueden ser muy interesantes (véase
el recuadro 5.1.).

Recuadro 5.1. Evaluar las competencias de los adultos: el estudio PIAAC de la OCDE

Con el objetivo de evaluar los conocimientos y competencias de la poblacién adulta entre 16-65
afios en 26 paises (25 miembros de la OCDE y Rusia), la OCDE puso en marcha el Programa para
la Evaluacién de las Competencias de los Adultos (PIAAC, segun su sigla en inglés). Esta iniciativa
pretende ampliar y mejorar la forma en que se evalian los conocimientos y habilidades de los
adultos, para obtener una imagen mas detallada y precisa de la preparacién que tiene la poblacién
de un pais para afrontar los retos de la sociedad del conocimiento. A fines de 2013 estardn los
resultados de la primera edicién de este estudio. Chile es el Unico pais latinoamericano que
participa en el proyecto.

Resaltan dos innovaciones que el PIAAC aporta. En primer lugar, examina las competencias de
los adultos evaluandolas de forma directa, lo que tiene ventajas en comparacién con el andlisis
mas tradicional del capital humano de un pais, basado en los niveles educativos alcanzados por
su poblacién. Este enfoque toma en cuenta que un diploma no garantiza tener determinadas
competencias, ni cuando se obtiene, ni especialmente, transcurrido un tiempo. En cambio, la
evaluacién directa de los conocimientos y habilidades de los adultos a través de pruebas y encuestas
permite construir una imagen mas precisa del capital humano de un pais.

En segundo término, el PIAAC incorpora a la evaluacién nuevos elementos que contribuyen a lograr
una visién mds amplia de los conocimientos y habilidades de los adultos y su utilidad en el mercado
laboral. El programa, ademas de medir capacidades en los ambitos de la lectura, las matematicas
y la escritura, analiza la capacidad de resolucién de problemas en un entorno de presencia de
tecnologias y las habilidades utilizadas en el lugar de trabajo, asi como el contexto socioeconémico
de los adultos encuestados.

El objetivo del PIAAC es que todas las informaciones recopiladas proporcionen a los gobiernos
elementos para el disefio de politicas publicas en materia de competencias de la poblacién adulta.
Su analisis resulta ttil porque: i) proporciona una visién mas precisa de las competencias de que
dispone la poblacién adulta del pais, diferenciando por edades y por caracteristicas demograficas
y socioeconémicas; ii) ayuda a entender de un modo mads profundo la capacidad de los sistemas de
educacién y formacién técnica y profesional para proveer los conocimientos y competencias que
permitan a los adultos desenvolverse satisfactoriamente en el entorno social y el mundo laboral;
iii) favorece el analisis del tipo de competencias y habilidades que mejoran el desempernio laboral y
qué esta demandando el sector productivo, asi como el estudio de la evolucién de las habilidades
durante la vida laboral de las personas y el papel que desempena la formacién en la trayectoria
profesional, y iv) permite realizar comparaciones entre paises a nivel internacional, asi como en el
tiempo dentro de un mismo pais, dada la continuidad prevista para el programa.

Fuente: www.oecd.org/piaac.
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Las politicas publicas para la formacién de la fuerza de trabajo y los gestores
empresariales deben prestar atencién prioritaria a las pymes, tanto por su potencial
de crecimiento y de generacién de empleo, como porque es un sector donde se generan
dindmicas ineficientes.

En concreto, en la competencia por una escasa mano de obra adecuadamente
formada, las pymes estadn en una posicién de debilidad frente a las grandes empresas.
Estas ultimas tienen mayor capacidad para ofrecer mejores salarios e incentivos a los
trabajadores, junto con posibilidades de promocién y movilidad interna, reputacién
asociada a la empresa e incluso mayores oportunidades de formacion dentro de la propia
empresa, entre otras ventajas.

El enfoque del Programa para la Evaluacién de las Competencias de
los Adultos (PIACC) toma en cuenta que un diploma no garantiza
tener ciertas competencias y habilidades, ni cuando se obtiene ni
con el paso del tiempo, por lo que las evalila directamente mediante
pruebas y encuestas a los adultos para determinar el capital
humano de un pais

Mientras que muchas grandes empresas optan por formar internamente a los
trabajadores como estrategia de superacién de la escasez de mano de obra cualificada,
las pymes tienen pocos incentivos para adoptar una solucién similar, dado que corren
el riesgo de que las primeras contraten al personal cuando estd formado. Por ello, solo
les resultaria interesante proveer un tipo de formacién especifica y aplicable a las
actividades concretas de la empresa, sin enfatizar en competencias mas transversales,
aunque estas deberian también formar parte de lo que transmite el sistema educativo.

Dado queuna fraccién dela fuerza de trabajo conbajos niveles formativos se incorpora
alaspymes, la falta de incentivos parala formacién interna conduce a que estas empresas
no aumenten sustancialmente sus capacidades y a que el aprendizaje sea fuertemente
proclive a la imitacién y reproduccién de actividades donde las competencias técnicas
exigidas son reducidas. Sumado a las escasas capacidades de absorcién de tecnologia
del segmento, esto lleva a que las pymes no incrementen en forma importante la base
de conocimientos de su produccién y tampoco realicen innovaciones significativas,
prolongando su estancamiento en materia de productividad.

Ante este escenario, y teniendo en cuenta la heterogeneidad de las pymes en América
Latina, reviste particular importancia reforzar la capacidad institucional y el disefno de
politicas que respondan a las demandas formativas del sector. Los esfuerzos por suplir
las carencias de educacién basica, incrementar el nivel educativo del empresariado y
proporcionar el desarrollo de competencias pertinentes al trabajo en aquellas pymes
con niveles mas bajos de organizacién y formalizaciéon deberian ser acompanados
por una preocupacién para impulsar aquellas empresas que tienen cierta capacidad
técnica o empresarial, a fin de dirigir el aprendizaje hacia rubros mas intensivos en
conocimiento, que conlleven mayor dinamismo y valor agregado. Lo anterior se traduce
en una focalizacién de las intervenciones, diferenciando metodologias e instrumentos
de accién de acuerdo a las caracteristicas y capacidades de las empresas.

Ademas, la formacién de los recursos humanos de las pymes requiere desplegar un

abanico amplio de servicios en materia de gestién, tecnologia y acceso al conocimiento.
Debe enfatizarse la importancia de las tecnologias de la informacién y de las
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comunicaciones (TIC). Los programas de formacién que utilizan las TIC tienen ventajas
en cuanto a su flexibilidad, facilidad de acceso, eliminacién de barreras de horario y
desplazamiento y reduccién de costos, por lo que representan un elemento de gran
potencial para ampliar y profundizar la atencién a las necesidades formativas de las
pymes, que justamente se enfrentan a mayores barreras para acceder a la capacitacién®.

Por sus ventajas en términos de flexibilidad, facilidad de acceso,
eliminacioén de barreras de horario y desplazamiento y reduccién de
costos, los programas de formacién que utilizan las tecnologias de
la informacién y las comunicaciones son especialmente apropiados
para las pymes

La formacién que demandan las pymes puede ser transmitida por tres canales:
i) dentro del sistema de educacién formal, que abarca la ensefianza primaria, secundaria
y terciaria; ii) educacién profesional y capacitacién técnica, mas enfocada en una mayor
aplicacion practica y cuya oferta se asocia a entidades publicas o privadas, que conforman
las instituciones de formacién profesional (IFP); y iii) educacién informal, referida a la
formacién en el trabajo, cuando el intercambio y la interaccién en los establecimientos
laborales constituyen el canal de transferencia de conocimientos.

La educacién formal més tradicional y la educacién informal serdn sujeto de algunas
de las recomendaciones que se plantean en la tercera parte de este capitulo. Respecto a
la educacién técnica y a la formacién profesional, se trata del &mbito mas estrechamente
asociado con la provisién de competencias para el empleo y el tipo de habilidades que
demanda el mercado laboral en la regién. La siguiente seccién analiza el panorama de la
educacién técnica y la formacién profesional en América Latina.

Panorama regional de la educacién técnica y la formacion
profesional para las pymes

Las politicas de fortalecimiento de los recursos humanos dirigidas a las pymes han
experimentado algunos avances importantes en la regién. Cabe destacar que casi todos
los paises cuentan con instituciones y programas para el desarrollo del capital humano
de estas empresas. En esta seccién se analiza la evolucién de las tendencias en la oferta
de formacién y capacitacion técnico-profesional y se ahonda en la situacién de varios
paises de la regién para entender las fortalezas que se han desarrollado en este proceso
y los desafios pendientes.

Tendencias regionales en la oferta de formacién y capacitacién técnico-profesional para
las pymes

A partir de los afios cuarenta, en América Latina se comenzaron a crear y ampliar
las instituciones de formacién profesional para atender las necesidades de recursos
humanos del sector productivo generadas durante el periodo de sustitucién de
importaciones. Desde entonces se han caracterizado por una fuerte presencia del Estado
en el financiamiento y la regulacién de las politicas, asi como en la provisién de los
servicios de capacitaciéon.

El modelo institucional que se ha difundido y replicado en casi toda la regién ha sido
el del Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI) de Brasil, creado en 1942*. Este
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esquema se caracteriza por realizar la mayor parte de su gestién de forma tripartita, con
la participacién de representantes de los trabajadores (en mayor o menor intensidad y
efectividad), los empresarios y el gobierno. La férmula de financiamiento prevista en
la ley de creacién de la mayoria de las IFP incorpora la contribucién de las empresas
en forma de un porcentaje de la némina salarial. Asi, esta formula concede suficiente
autonomia financiera y permite un permanente ajuste a las variaciones en la demanda.

La institucionalidad para la politica de formacién nace sesgada hacia las necesidades
de las grandes empresas, teniendo las pymes poca influencia sobre su orientacién. En las
primeras décadas predominé un enfoque definido desde la oferta, donde las prioridades,
la apertura y el mantenimiento de cursos eran determinadas por el Estado. Las
empresas actuaban principalmente como consumidoras de los servicios de formacién
y capacitacién, participando en menor medida en la definicién de los cursos y en la
identificacién de las competencias a desarrollar (Gallart, 2001). Las pymes tenian escasa
influencia en la orientacién de dicha politica, a pesar de ser sujetos de una serie de
programas especificos para aumentar su productividad.

Durante los anos ochenta y sobre todo en los noventa hubo un importante giro
en el enfoque de las politicas de formacién profesional, sobresaliendo una tendencia
general hacia el fortalecimiento de las politicas definidas desde la demanda del sector
productivo (“subsidios a la demanda”) (Gallart, 2001 y Labarca, 2001). A medida que
crecié la preocupacién respecto de las pymes, se empezaron a crear instituciones de
apoyo dirigidas hacia este segmento, y el objetivo de la formacién de recursos humanos
calificados se incorpor6 en el marco de las politicas para las pequenas y medianas
empresas en varios paises, como la Argentina, el Brasil, Chile, el Ecuador, El Salvador
y México (Goldstein y Kulfas, 2011). Destacan las actividades del Servicio Brasilenio de
Apoyo a las Micro y Pequenas Empresas (SEBRAE) del Brasil, la Secretaria de la Pequeiia
y Mediana Empresa y Desarrollo Regional (SEPYME) de la Argentina y la Subsecretaria
para la Pequeiia y Mediana Empresa (SPYME) de México.

Esta tendencia de las politicas de recursos humanos hacia la demanda tuvo lugar
como respuesta a los cambios en los modos de produccién, que exigian recursos
humanos mas calificados, con conocimientos y habilidades crecientemente flexibles y
capaces de adaptarse a las nuevas formas de produccién, asi como a las restricciones
presupuestarias derivadas del ajuste estructural sufrido en los afios ochenta y noventa.
Al replantearse el papel del Estado y difundirse la percepcién de que los mecanismos
de mercado serian los mas eficientes para la asignacién de recursos, se procurd dar
impulso a la creacién de un mercado para la formacién, que funcionaria para atender a
las demandas expresadas por el sector productivo.

En América Latina se observan tanto sistemas de formacién
profesional definidos y aplicados por instituciones estatales, como
un modelo en que el Estado provee los recursos y la regulacién,
pero no presta el servicio.

Dos tendencias principales, orientadas en direcciones opuestas se registraron en
este proceso (Gallart, 2001). Por un lado, donde subsistieron politicas de formacién
profesional definidas y puestas en vigor por instituciones publicas, las transformaciones
apuntaron hacia la descentralizacién por sectores y ramas econémicas buscando un
mayor acercamiento a las demandas del sector productivo, asi como a la regionalizacién
de las instituciones para atender a los requerimientos locales mas especificos. Como
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ejemplos se pueden mencionar el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) de Colombia
y el Instituto Nacional de Formacién Técnica y Profesional (INFOTEP) de Republica
Dominicana, ambos organismos del Estado que preservaron sus responsabilidades en
cuanto a la planificacién y ejecucién de servicios de capacitacién profesional dirigidos a
desarrollar los recursos humanos y elevar la productividad de las empresas®.

Por otro lado, surgieron sistemas en donde la tendencia hacia la creacién de un
mercado para la capacitacién se manifiesta més fuertemente, de tal modo que el Estado
sigue a cargo de la provision de recursos y la regulacién de los servicios de formacién,
retirandose de la prestacién directa de estos. Bajo este enfoque, la asignacién de los
recursos la hace el mercado, a través de la interaccién entre la oferta de instituciones
de capacitacién (publicas y privadas) y la demanda (de empresas y particulares). El
Servicio Nacional de Capacitaciéon y Empleo (SENCE) en Chile es un ejemplo de este
modelo. Subvenciona a la demanda a través de franquicias tributarias (para empresas)
o becas (para particulares), sin proveer servicios de formacién directa, quedando las
instituciones de capacitacién a cargo de asignar los fondos piblicos de conformidad con
la demanda manifestada.

El caso de Chile ilustra las limitaciones de este tipo de mecanismos en los que el
Estado efectua el disefio, el financiamiento y la supervision del sistema de capacitacion,
dejando a las empresas las responsabilidades més importantes. Varios estudios y
evaluaciones senalan que los subsidios a la demanda para fines de capacitacién, si no
son acompanados por otros mecanismos para coordinar y orientar la oferta formativa,
generan una segmentacion de la oferta de capacitacién que beneficia en especial a las
empresas mas grandes (Geo Consultores, 1999; Dini y Stumpo, 2002; Jara, 2002; Belmar
y Maggi, 2010).

La heterogeneidad existente en los programas de formacién y capacitacién dirigidos
hacia las pymes latinoamericanas refleja la coexistencia de estas dos tendencias.
Esta variedad, que también se expresa en el cardcter y alcance de estos programas
gubernamentales, se encuentra muy relacionada con el financiamiento, no solo en
términos del origen de los recursos sino también en cuanto a las modalidades para
financiar las actividades de capacitacién.

Si los subsidios a la demanda para fines de capacitacién no son
acompaiiados por mecanismos adicionales para coordinar y
orientar la oferta formativa, generan una segmentacién de la
oferta de capacitacion que beneficia en especial a las empresas mas
grandes, segtin diversos estudios y evaluaciones

En muchos paises existe la asignacién de fondos especificos provenientes del
impuesto a la némina salarial, como ocurre en Brasil, Colombia, Costa Rica, Guatemala,
El Salvador y Republica Dominicana, entre otros. En algunos casos (Brasil, Chile, Costa
Rica y México) hay una asignacién directa del Estado en el presupuesto nacional
(Lengfelder y Schkolnik, 2011). Otra modalidad de financiamiento a la capacitacién es
el subsidio a las empresas en la forma de franquicia tributaria, como ocurre en Chile,
operado por el SENCE. Este subsidio puede constituirse de un crédito mensual cuando
sean pymes (o anual para empresas de mayor tamano), o de becas cuando se trate de
microempresas. Los subsidios pueden dirigirse también a los centros de formacién, por
ramas o regiones, gestionados por cdmaras empresariales, como en el caso del SEBRAE,
en Brasil. Finalmente, existen subsidios a los trabajadores, frecuentemente usados como
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instrumento para focalizar la formacién (por ejemplo, hacia desocupados, jévenes y
mujeres).

Aungque se identifiquen algunos rasgos comunes en las respuestas de los gobiernos
latinoamericanos para atender las necesidades de formacién de capital humano de las
pymes, en cada pais estas instituciones han evolucionado de acuerdo a las peculiaridades
de sus contextos nacionalesy alos enfoques de politica adoptados. Eluniverso de atencién
a las pymes se compone —ademas de las IFP- por entidades de educacién técnica, como
el Instituto Nacional de Educacién Tecnoldgica (INET) de Argentina y la Universidad del
Trabajo del Uruguay (UTU), o las camaras empresariales en la mayoria de los paises e
incluso instituciones privadas como el ICAM GROUP en México e Interfases en Chile, que
también desarrollan programas de formacion para el mejoramiento de la productividad
(véase el cuadro 5.3.).

Cuadro 5.3. Instituciones y programas para el fortalecimiento de capital
humano en las pymes

Tipos de instituciones Caracteristicas

Instituciones de formacion profesional y de capacitacion Plblicas y de orden nacional y privadas, algunas especializadas
(ICAM/México, Interfases/Chile)

Instituciones de educacién técnica Programas de apoyo y formacion (INET/Argentina; UTU/
Uruguay; DUOC/Chile)

Ministerios de Trabajo, Industria, Economiay Cultura Programas especificos para el fomento de las Mipyme: por
ejemplo el Fondo de Apoyo para la Micro y Pequefa y Mediana
Empresa (FONDO PYME) de México

Otras organizaciones privadas ONGs
Fuente: OIT/CINTERFOR (2012).

En suma, existe una gran variedad de instituciones publicas y privadas activas en
la oferta de capacitacién y formacién, fuentes de financiamiento (publicas, privadas y
organismos internacionales, entre otras) y programas gubernamentales con diferentes
enfoques hacia el fortalecimiento de los recursos humanos de las empresas en general y
de las pymes en particular (OIT/CINTERFOR, 2012).

Persisten desafios muy importantes, particularmente en dos sentidos. Por el lado de
las pymes suele haber cierta desconfianza respecto a la practica de destinar recursos
para la contratacién de estos servicios, lo que se traduce en insuficiente inversiéon en
la materia. Por el lado de las agencias de promocioén, faltan orientaciones claras en
cuanto a las prioridades que deben ser atendidas, por lo que tampoco se proporciona la
debida focalizacién a los instrumentos de apoyo (Goldstein y Kulfas, 2011). En el primer
caso, la reticencia de las pymes a invertir en formacién se potencia a menudo por la
difusiéon de la modalidad de subsidio a la demanda, teniendo como consecuencia una
posterior subutilizacién de los programas de apoyo. Con respecto al segundo caso, la
falta de una estrategia clara para las pymes en la regién y la incapacidad de priorizar un
nucleo de actividades intensivas en conocimiento, en que estas puedan fortalecer sus
posibilidades de desarrollo termina por reflejarse en la falta de estrategias formativas
para estas empresas.

Mientras que en las pymes hay cierta desconfianza a destinar recursos a la
capacitacion y formacion, lo que redunda en insuficiente inversion en la materia, en
las agencias de promocion falta una orientacién clara de las prioridades a atender,
por lo que la focalizacién de los instrumentos de apoyo es insuficiente
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Casos nacionales: programas para el fortalecimiento de los recursos humanos de las
pymes

Argentina: programas de crédito fiscal y accién de los centros de formacién de las
camaras sectoriales

En Argentina predomina el enfoque de politica hacia la demanda, sobre todo a
través de programas de créditos fiscales. Por ejemplo, el Programa de Crédito Fiscal para
Capacitacién de trabajadores y empresarios que lleva a cabo la SEPYME se dirige a las
pymes. Es un instrumento que permite a estas empresas obtener reintegros superiores
a la inversién que realicen en la capacitacién de sus recursos humanos, en actividades
abiertas (dictadas en instituciones publicas o privadas) o cerradas (cursos a medida de la
empresa) (SEPYME, 2012). El programa opera bajo dos modalidades de acuerdo al tamario
de la empresa. La primera se dirige a “grandes empresas o pymes cedentes” y atiende
a grandes empresas que financian la capacitacién de pymes y reciben el reintegro. La
segunda modalidad atiende a las “empresas pymes-beneficiarias”, que pueden solicitar
el reintegro de actividades de capacitacién realizadas por sus propietarios o empleados
en relacién de dependencia.

Desde el Ministerio del Trabajo, Empleo y Seguridad Social también se implementa
un programa de crédito fiscal, consistente en incentivos para pymes y grandes empresas
que generen proyectos en una de las siguientes lineas financiables: i) formacién
profesional; ii) formacién y certificacién de estudios primarios, secundarios, terciarios
o superiores; iii) entrenamiento para el trabajo para desocupados; y iv) fortalecimiento
o certificacién de la calidad de gestién de las instituciones de formacién profesional
bajo la referencia definida por el ministerio. El1 programa apoya el fortalecimiento
de las competencias laborales de trabajadores ocupados y desocupados, ademds de
permitir a las instituciones de formacién profesional adquirir equipamiento nuevo y su
fortalecimiento institucional (MTEySS, 2012).

Para la capacitacién y formacién de trabajadores de las pymes, en
Argentina predomina el enfoque de politica hacia la demanda, en
especial a través de programas de créditos fiscales

Otra experiencia relevante estd relacionada con la creacién de instancias de
coordinacién entre la oferta formativa y las necesidades de capacitaciéon del sector
productivo. En la Argentina esto se ha concretado por medio de los Centros de Formacién
de las Camaras Sectoriales. Como se ha mencionado, el INET juega un papel importante
a través del Programa de Formacién Profesional. Este ha impulsado la conformacién
de Redes Sectoriales de Formacién Profesional para los siguientes sectores: i) mecdnica
automotriz; ii) energia eléctrica; iii) metalmecdanica; iv) madera y mueble; v) turismo,
hoteleria y gastronomia; vi) cuero y calzado; vii) construcciones y viii) agropecuario.
Ademids, se encuentra en proceso de formaciéon una nueva red para el sector textil e
indumentaria. Dos tipos de instituciones integran estas redes: aquellas que brindan
formaciéon profesional, y organismos, asociaciones o entidades que patrocinan,
promueven o son usuarios de los servicios de formacién profesional.

Se destacan las iniciativas de las cdmaras del sector de calzados y del sector grafico.
La primera cuenta con el Centro de Recursos Humanos y Tecnologia para la Industria
del Calzado (CEFOTECA), activo en la oferta de capacitacién a operarios y técnicos
especializados en calzado y asesoramiento y asistencia técnica. Este centro tiene apoyo
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de la Universidad Tecnolégica Nacional, Facultad Regional Avellaneda (UTN FRA) y el
Centro de Investigacién de Tecnologia del Cuero (CITEC), vinculado al Instituto Nacional
de Tecnologia Industrial (INTI). La industria gréfica tiene desde 1907 el apoyo de la
Fundacién Gutenberg como proveedora de formacién técnico profesional de nivel superior
y educacién continuada. Ademds, esta fundacién privada desempeiia actividades de
investigacién aplicada, asistencia y servicios en tecnologia y gestién para el desarrollo
del sector grafico y otros, y actia en estrecha relacién con el sector productivo y el
sistema educativo, en particular en el ambito de la capacitacién profesional y formacién
especializada.

También resalta en la experiencia argentina el papel que tiene la educacién técnica
—a nivel medio y superior— y los esfuerzos realizados por el INET para consolidarla
e integrarla al sistema educativo nacional. Abarca iniciativas para impulsar la
institucionalizacién de los proveedores de educacién técnica y el reconocimiento
y validacién de los contenidos ensenados. El INET es responsable de la coordinacién
de foros sectoriales, que integran representantes de los trabajadores, empresarios,
instituciones de ciencia y tecnologia y expertos del sector, cuyo objetivo es identificar las
necesidades de formacién sectoriales y describir los perfiles profesionales requeridos,
como etapa previa al disefio de la oferta de los cursos.

Brasil: difusién de la formacién a distancia a través del SEBRAE y el modelo SENAI para
promover el didlogo entre trabajadores, empresarios y formadores

Dos modelos interesantes en la atencion a las necesidades de formacién de las pymes
destacan en Brasil: el que aplica el Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequeiias
Empresas (SEBRAE) y el que tiene el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI),
uno de los mayores sistemas de educacién profesional y tecnoldgica de la region.

El SEBRAE es una entidad privada sin fines de lucro que desde 1972 promueve la
competitividad y el desarrollo sostenible de las pymes a través de programas de
capacitacién, estimulo a la cooperacién, desarrollo territorial y acceso a mercados, que
desarrolla en colaboracién con los sectores publico y privado. La institucién tiene una
red de casi 700 puestos de atencién presencial distribuidos en las regiones del pais e
invierte crecientemente en el desarrollo de nuevos canales y formatos de comunicacién,
transmisién y difusién de conocimientos por medio de las TIC, accesibles a las empresas
de menor tamaio y que faciliten la formacién a distancia (SEBRAE, 2012).

Creado en 1942 por iniciativa del sector productivo, el SENAI integra el llamado
“Sistema Industrial” y cuenta con 797 unidades operativas, brindando apoyo a 28 areas
industriales. La formacién de recursos humanos y prestacién de servicios técnicos y
tecnolégicos son sus principales actividades, que buscan atender a mas de 2.3 millones
de trabajadores al ano. El SENAI tiene directorios federales y oficinas regionales,
distribuidas en 26 estados, para atender las necesidades de desarrollo profesional y local
de estos territorios (SENAI, 2012).

En Brasil operan dos grandes sistemas para la formacién en las
pymes: el SEBRAE, que ofrece atencién presencial y a distancia, y el
SENAI, una de las mayores instituciones de formacién profesional
y tecnoldgica en la regién
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Mas alla de esta presencia, la actuacién del SENAI sobresale en la regién debido a
varias experiencias, en especial dos: la creacién y puesta en practica de comités técnicos
sectoriales para el didlogo entre trabajadores, empresarios y formadores, y la elaboracién
de un modelo de prospectiva de la formacién (véase el recuadro 5.2), mediante el cual,
con la participacién de los comités sectoriales se busca identificar las necesidades
futuras de formacién y atender esta demanda. Por el éxito alcanzado, el sistema descrito
se estd difundiendo hacia otros paises de la regién.

Los comités técnicos sectoriales constituyen foros consultivos para la discusién
sobre asuntos relacionados con la educacion y el trabajo, circunscritos a un sector. En
estas instancias participan profesionales y expertos de diferentes areas, internos y
externos al SENAI cuyo conocimiento practico y teérico contribuye a orientar la toma
de decisiones en lo referido a las acciones de educacién profesional. Las principales
funciones de estos comités son: i) definir perfiles profesionales basados en competencias,
incorporando pardmetros para evaluar desempenos; ii) actualizar permanentemente
los perfiles profesionales, y iii) proporcionar insumos para la elaboracién de normas de
certificacién profesional (Martins, 2008).

Recuadro 5.2. El modelo de prospeccién formativa del SENAI

El modelo SENAI de prospeccién ha sido proyectado en conjunto con las principales
universidades de Brasil pararesponder al siguiente interrogante: “;Cuantos trabajadores
se deberdn formar en el futuro y con qué perfil profesional?”, con la finalidad de reducir
posibles desequilibrios entre la oferta y demanda formativa.

Este modelo posibilita una estimacién del comportamiento de las tasas de difusién
de tecnologias emergentes y la configuracién de formatos organizativos en un futuro
proximo, y genera estimaciones del empleo que sera demandado cada cinco afios. A
partir de estas estimaciones tecnolégicas, organizativas, ocupacionales y educativas,
se generan subsidios para el desarrollo de acciones proactivas en los campos de la
educacién profesional y de servicios técnicos y tecnolégicos (Martins, 2008).

Los elementos considerados en el analisis que proporciona dicha metodologia son los
siguientes:

Tecnologias emergentes con mayor probabilidad de difusién en los préximos 5 y 10 afios
en un determinado sector o segmento industrial brasilefio.

Tendencias organizativas con mayor probabilidad de ocurrencia en los préximos 5 y
10 anlos en un determinado sector o segmento industrial.

Tendencias educacionales de la evolucién de la competencia del publico objetivo del
SENAI e identificacién de brechas educacionales en ese mismo publico.

Tendencias ocupacionales de empleos para el sector en un horizonte temporal de 5 anos,
considerando la difusién de tecnologias emergentes.

Impactos ocupacionales que se podran generar por la difusién de las tecnologias
emergentes y la consolidacién de las tendencias organizativas.

A partir de la interrelacién y contextualizacién de las etapas anteriores, se generan
las recomendaciones, en un momento al que se denomina “antena tematica”. Algunos
de los sectores que han sido objeto de esta metodologia prospectiva y recibieron
recomendaciones son: textil, petroquimico, maquinas y equipos, telecomunicaciones,
construccién civil (edificaciones), calzados, alimentos (carnes), fundicién, construccién
y reparaciéon de embarcaciones y sector de automatizacién industrial.

Fuente: Caruso (2011).
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Chile: la experiencia del SENCE con el programa de franquicia tributaria

El Programa Franquicia Tributaria llevado a cabo desde el SENCE consiste en un
descuento tributario ofrecido a las empresas por conceptos de planificacién, disefio
y ejecucién de programas de capacitacién dirigidos a sus trabajadores. El monto
maximo que se puede descontar de impuestos tiene un tope del 1% de las planillas de
remuneraciones imponibles anuales o mensuales, en el caso de las pymes. A través de
la franquicia tributaria, las empresas pueden recurrir a tres mecanismos para capacitar
a su personal: i) capacitacién directa, donde la propia empresa organiza y desarrolla
internamente los procesos de capacitacién a sus trabajadores; ii) contratacién de personal
especializado, y iii) capacitacién por medio de organismos técnicos de capacitacién
(OTEC), que corresponden a instituciones autorizadas por el SENCE para proveer los
servicios de capacitacién (institutos profesionales, instituciones privadas, centros de
formacién técnica y algunas universidades).

La tercera modalidad es la més utilizada. En esta participan los organismos técnicos
intermedios de capacitacién (OTIC), que son reconocidos por el SENCE y prestan asesoria
y apoyo técnico a las empresas. Agrupados sectorial o regionalmente, estos organismos
no ejecutan los cursos directamente sino que administran los recursos destinados a
la capacitacién que les entregan las empresas para promover, organizar y supervisar
programas de formacién y asistencia técnica para el desarrollo de recursos humanos
(Poblete, 2004).

La modalidad mas utilizada en Chile de capacitacién por medio de
organismos técnicos que proveen estos servicios tiene un bajo nivel
de utilizacién por parte de las pymes

Desde hace afios se ha identificado el bajo nivel de utilizacién de este instrumento
por parte de las pymes asi como su incapacidad para generar una oferta formativa en
areas en que son necesarias inversiones importantes de las IFP (tecnologia y procesos
industriales, por ejemplo)®. Los intentos para corregir esta situacién en Chile tampoco
han conducido a resultados relevantes, esencialmente porque no se ha modificado la
légica de funcionamiento que asigna al mercado el papel de conectar las demandas de
formacién de las empresas con la oferta (Dini y Stumpo, 2002, y Belmar y Maggi, 2010).

Colombia: apoyo a la creacién de pymes y perfeccionamiento de la gestién empresarial

El Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) promueve el fortalecimiento de las
pymes a través de los programas de formacién, actualizacién y asesoria técnica,
incorporando formacién profesional presencial y virtual. Para esto cuenta con el servicio
de fortalecimiento a pymes, que brinda apoyo a la mejora de los indicadores de gestién
empresarial en materias de TIC, y logistica y gestién del talento humano. Otra modalidad
de asistencia a las pymes opera por medio del Fondo Emprender, que aplica el Gobierno
Nacional y gestiona el SENA. Con este fondo se busca facilitar la creacién de empresas
que surjan a partir de la asociacién de aprendices, practicantes y profesionales recién
egresados. En este caso, se priorizan los proyectos dirigidos hacia el sector rural, en
particular aquellos participantes en el Programa Jévenes Emprendedores Rurales.
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México: apoyo al fortalecimiento de las capacidades de las pymes segtn tipo de empresa
y la certificacién de competencias (CONOCER)

Los programas de capacitacién y asesoramiento emprendidos desde la Subsecretaria
para la Pequeiia y Mediana Empresa (SPYME) en México se han estructurado en funcién
del tipo de empresa (emprendedores, microemprendimientos, pymes, “gacelas” y
“tractoras”). Esto constituye un rasgo particular de esta politica hacia las pymes, en la
cual se segmentan los beneficiarios de acuerdo a la etapa de crecimiento en la cual se
encuentran los mismos.

La SPYME tiene el Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa
(Fondo PYME), un instrumento que otorga apoyo temporal a programas y proyectos
que fomenten la creacién, desarrollo, consolidacién, viabilidad, productividad,
competitividad y sostenibilidad de las micro, pequehas y medianas empresas. Una
de sus lineas de accién es en el dmbito de la capacitacién y consultoria, considerando
como tal la realizacién de seminarios, talleres, diplomados o cursos especializados para
pymes, que contribuyan al fortalecimiento de capacidades empresariales y favorezcan
el aumento de la productividad y competitividad, asi como aplicando mejoras en su
organizacién.

También destaca en el caso mexicano la estructuraciéon de un sistema nacional de
certificacién de competencias, coordinado por el Consejo de Normalizacién y Certificacién
de Competencia Laboral (CONOCER) un organismo vinculado a las Secretarias de
Educacién Publica y del Trabajo y Previsién Social, de composicién tripartita, con
representantes del gobierno (de las areas de agricultura, economia, educacién, hacienda
y trabajo, entre otras), empresariales y de los trabajadores. Por medio de CONOCER se
estructuran los Comités de Gestién por Competencias, representados por empresarios
y trabajadores, que con el apoyo de grupos técnicos desarrollan los estandares de
competencias relevantes para sus respectivos sectores. Una vez definidos estos
estandares son inscritos en el Registro Nacional de Estdndares de Competencia.

Los estandares de competencia sirven de insumo para el desarrollo de la oferta
curricular de formacién —en mayor sintonia con los requerimientos de los sectores
productivo, social, de gobierno y educativo— y ademas se utilizan como parametros
de los procesos de evaluacién y certificacién a los que son sometidas las diferentes
organizaciones e instituciones. Solo las entidades acreditadas por CONOCER para
capacitar, evaluar o certificar dichas competencias laborales pueden hacerlo a partir
de los estdndares inscritos en el Registro Nacional (“Entidades de Certificacién y
Evaluacién”).

Peru: Centros de Servicios para la Pequeiia Empresa

El Servicio Nacional de Adiestramiento en Trabajo Industrial (SENATI) fue
formado en 1961 por iniciativa del sector productivo con la finalidad de desarrollar las
aptitudes humanas para el desempeno competente de las ocupaciones profesionales
de la actividad industrial manufacturera y de las labores de instalacién, reparacién y
mantenimiento. Para su financiamiento se impuso un autogravamen o contribucién
econ6émica mensual. Se trata de un organismo publico de gestién privada, dedicado a la
formacién y capacitacién profesional, que también desarrolla servicios técnicos. Estas
actividades se realizan con la participacién de los empresarios en la toma de decisiones
y en los procesos de planificacién y desarrollo de la formacién profesional, la que sigue
el enfoque de competencias laborales concretas.
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E1SENATI ofrece formacién especializada en diferentes niveles (técnico y profesional)
en las siguientes areas: administracién de empresas, agroindustria, artes graficas,
comunicaciones, electrotecnia, hoteleria y turismo, industria alimentaria, informatica,
joyeria, orfebreria y plateria, mecdnica automotriz, metalmecénica, textil/confecciones
y trabajos en madera.

Para atender las necesidades de las pymes, el organismo cuenta con Centros
de Servicios para la Pequena Empresa (CENTROPYME), que buscan la mejora de
la productividad, de la calidad de los productos y la innovacién, y acceso a nuevas
tecnologias en las empresas de menor tamafio. Los centros ofrecen servicios de
diagnostico empresarial, capacitaciéon, consultoria y asistencia técnica, asi como
informacién, y cuentan con consultores para atender las diferentes dreas de produccién
relacionadas con confeccién y prendas de vestir, metalmecdanica, gestién empresarial,
procesamiento de alimentos, carpinteria y gestién ambiental.

Hacia una estrategia de formacion de capital humano para
las pymes: conclusiones y recomendaciones de politica publica

Las pymes enfrentan en América Latina importantes retos relacionados con la
baja dotacién de capital humano y de competencias para el trabajo, que afecta a la
productividad del sector. Los desafios que tradicionalmente ha afrontado la regién
en materia de cobertura y calidad de la oferta educativa se unen a los que impone el
proceso de globalizacién y cambio tecnolégico, con nuevas demandas formativas a las
que el sistema de educacién y formacién para el trabajo requiere responder. Es necesario
proseguir los avances en el desarrollo de capacidades institucionales, asi como en el
diseno y aplicacién de politicas para atender satisfactoriamente las diferentes demandas
formativas de las pymes.

El fortalecimiento del marco institucional entre empresarios, trabajadores y formadores
para avanzar en una definicién conjunta de las cualificaciones que favorecen la
articulacién con las competencias del mundo del trabajo, el desarrollo de mecanismos para
anticipar las demandas de competencias y la promocién de formacién en las aulas y en el
puesto de trabajo, son algunas de las politicas que pueden tener un impacto relevante

A continuacién se describen algunos de los ambitos donde las politicas publicas en
los paises de la regién pueden generar un impacto relevante.

1) Desarrollar la conexién entre el sistema educativo y el mercado laboral, entre la
oferta de formacién y las demandas del sector productivo. Es posible avanzar en
diversas direcciones:

e Fortalecer el marco institucional para favorecer las instancias de didlogo entre
empresarios, trabajadores y formadores, abriendo una comunicacién mas fluida,
que permita comprender las caracteristicas de la oferta y la demanda. Paises como
Finlandia, por ejemplo, tienen esquemas de didlogo social muy desarrollados e
interesantes, que llevan a la definicién conjunta de las cualificaciones y favorecen
la articulacién de las competencias con el mundo del trabajo.

e Desarrollar mecanismos de anticipacién de las demandas de competencias por

parte del mercado. Brasil, con el modelo de prospeccién del SENAI, constituye una
buena referencia al respecto.
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Otros ejemplos latinoamericanos que buscan reforzar el vinculo entre el sistema
educativo y el sector productivo son la experiencia de México con CONOCER,
mientras que a nivel sectorial existen los Consejos Sectoriales de Certificacién
promovidos por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Argentina,
los Comités Técnicos Sectoriales del SENAI de Brasil y las Mesas Sectoriales del SENA
de Colombia.

Ademas de la formacién mds tradicional, es importante incluir
dentro del curriculo formativo las llamadas “competencias
blandas” y dar una mayor relevancia a competencias generales y
transversales que sean aplicables a diferentes dmbitos de trabajo

2) Promover itinerarios formativos que combinen la presencia en las aulas con la
formacién en el puesto de trabajo y acompariien a los trabajadores durante su vida
adulta. El modelo dual de formacién profesional en Alemania es quiza el ejemplo
mas representativo de esta estrategia, que combina la formacién en empresas y en
centros educativos, y tiene una alta tasa de participacién de la fuerza de trabajo
en este tipo de formacién, ademds de contar con un reconocimiento social muy
importante.

3) Reformar el curriculo de la formacién técnica y profesional para incluir “competencias
blandas” y dar un mayor peso a competencias generales y transversales. Esto permite
cubrir algunas de las principales deficiencias formativas que se identifican en la
regién y que demanda el sector productivo. Ademads, se favorece la capacidad de la
fuerza de trabajo para adaptarse a exigencias profesionales cambiantes e incrementa
la empleabilidad de la fuerza de trabajo en su vida adulta.

4) Avanzar en el establecimiento de marcos de referencia creibles para definir
adecuadamente las calificaciones y su relacién con los diferentes niveles educativos,
sean estos resultado de la educacién formal, formacién profesional, la experiencia
practica o una combinacién de las anteriores. Un sistema de certificacién permitiria
validar la formacién préctica, brindarle mayor reconocimiento y el debido prestigio
social. Esto es especialmente relevante en América Latina, donde la poblacién joven
deserta a menudo del sistema educativo para trabajar y obtener ingresos, por lo que
el reconocimiento de la formacién que se obtiene a través de canales informales y
en el puesto de trabajo es fundamental para sus posibilidades de éxito profesional
futuro. Una experiencia interesante que podria adaptarse al entorno de cada pais es
el Marco Europeo de Cualificaciones para el aprendizaje permanente (EQF-MEC), que
representa un esquema bastante avanzado para el reconocimiento, interpretacién
y conversién de cualificaciones entre paises de la Unién Europea. Debe sefialarse,
sin embargo, que para ser eficaz este marco requiere de capacidades institucionales
y cierto capital social, tanto dentro del gobierno como entre los actores privados y
sociales involucrados.

Un desafio central de las pymes en América Latina es fortalecer la
profesionalizacién de la gestién empresarial y de los cuadros directivos de
estas empresas para percibir las necesidades de capacitaciéon y poner en
marcha las ventajas productivas de la formacién de los trabajadores
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5) Fortalecer una articulacién més amplia de la formacién para el trabajo con el entorno
social y territorial, ademés del productivo y tecnolégico. Esto representa una forma
clave de obtener sinergias, potenciar resultados y contribuir al desarrollo especifico
de ventajas comparativas. Ademds, supone una politica educativa no centrada
exclusivamente en la demanda, sino que represente también un instrumento para
apoyar la generacién de una oferta de capacitacién de calidad y, por tanto, alineada
y coordinada con la politica industrial.

6) Impulsar la profesionalizacién de la gestién empresarial y de los cuadros directivos
de las pequenas empresas, lo que representa un desafio central, ademads de ser
muy relevante para percibir de forma adecuada los problemas de cualificacién
existentes y contar con la capacidad de poner en marcha las ventajas productivas de
la formacién de que disponen los trabajadores. Asimismo, la adquisicién continua
por parte del empresario de conocimientos especializados relacionados con el area
o sector especifico donde actta es importante para su capacidad de desarrollo. Un
caso notable es el Servicio de Fortalecimiento a pymes del SENA de Colombia, que
promueve iniciativas de formacién para el mejoramiento de la gestiéon empresarial
con énfasis en TIC, logistica y gestién del talento humano.

7) Establecer o fortalecer la institucionalidad y los esquemas de incentivos para motivar
que las pymes lleven a cabo acciones de formacién interna del trabajador y participen
en mayor medida en los programas de formacién provistos de modo externo. La
creacién de redes de pymes para activar sinergias y aprovechar las economias de
escala, los marcos de incentivos fiscales para la formacién y el uso de las TIC para la
formacién son algunos de los &mbitos donde se pueden lograr més avances.

8) Mejorar la informacién y ampliar la base de evidencia empirica en materia de
competencias para el trabajo, a fin de contar con un diagnéstico més preciso de los
desafios formativos de la regién y de la adecuacién entre sus sistemas educativos
y las necesidades productivas. Esto favorece un disefio mas eficiente, sustentado
y focalizado de las politicas publicas puestas en vigor en este campo. Iniciativas
como el PIAAC de la OCDE pueden representar una oportunidad para mejorar este
diagnéstico y realizar comparaciones internacionales.

9) Establecer mecanismos y programas de evaluacién que permitan valorar el impacto
de las politicas aplicadas y el uso adecuado de los recursos invertidos. Esto servira
para orientar las politicas hacia el aseguramiento de la calidad, la garantia en
el cumplimiento de los objetivos planteados y la mejora continua de su diseno y
aplicacion.

Es importante avanzar en el establecimiento de marcos de referencia creibles
que permitan definir adecuadamente las calificaciones y que favorezcan el
reconocimiento de la formacién practica. Adicionalmente, el fortalecimiento

de la institucionalidad y de los esquemas de incentivos para fomentar que las
pymes promuevan acciones de formacién interna y establezcan mecanismos de
colaboracién entre ellas constituyen politicas muy relevantes
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Notas

1. Estimaciones sobre la base de datos de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
2. Estimaciones obtenidas a partir de los datos de Encuentas de Empresas del Banco Mundial, 2012

3. Un ejemplo interesante de trabajo para la promocién del uso de las TIC en la formacién de las pymes es
la Guia metodoldgica para disefiar estrategias de capacitacién basada en TIC para mipyme, realizada por OIT/
CINTERFOR en colaboracién con instituciones de varios paises de la regién.

4. Ejemplos de estos organismos de formacién se encuentran en Colombia, Costa Rica, Panama, la
Republica Dominicana y Uruguay.

5. SENA e INFOTEP son instituciones publicas y se financian principalmente con los aportes sobre la
némina salarial.

6. Seglin el Anuario Estadistico SENCE (2010), del total de empresas (grandes y pymes) que han accedido a
la franquicia tributaria durante 2010, el sector econémico que mds ha capacitado a sus trabajadores es
el del comercio, seguido por las actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler, y después por las
industrias manufactureras no metalicas. Estos tres sectores retinen cerca del 43.5% de los participantes

capacitados en 2010 que recurren al crédito tributario. La capacitacién mdas demandada es el desarrollo
de conocimientos en administracién.

7. Véase el capitulo segundo.
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Articulacién productiva, clusters y cadenas globales
de valor: buscando respuestas para las pymes

Revertir el rezago productivo y exportador de las pymes de la regién justifica
la necesidad de implementar politicas de articulacién productiva eficientes
basadas en instrumentos para promover la cooperacién empresarial
y la colaboracién institucional como forma de mejorar el desempeno
competitivo de las empresas y crear un entorno de negocios dindmico
e innovador. Existe un amplio abanico de experiencias asociativas en la
region orientadas a la promocién de clusters, redes de empresas y programas
territoriales, asi como a la participacién de las pymes en cadenas globales
de valor. Sin embargo, estas experiencias se han basado en enfoques e
instrumentos cuyas modalidades operativas de actuacién no siempre
guardan coherencia con los objetivos perseguidos.

Para que las politicas de articulacién productiva tengan mayor impacto es
fundamental que formen parte de las estrategias nacionales de desarrollo
de los paises. Estas estrategias, al ser més amplias y de mas largo plazo,
ofrecen claras senales para potenciar los esfuerzos de las empresas y
vincular estos con las prioridades sectoriales, ademéas de procurar una
mayor coordinacién entre los instrumentos publicos y un ambito de
didlogo y consenso con las iniciativas de apoyo privadas. La dispersién de
iniciativas de fomento en un contexto institucional débil y en ausencia de
prioridades en materia de politicas industriales y de seleccién de cadenas 'y
sectores productivos atenta contra las posibilidades de complementacion,
articulacién de apoyos y aprendizaje institucional que se requieren para
impulsar este tipo de acciones desde el sector publico con la colaboracion
del sector privado.
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Introduccion

Las pymes forman parte de un universo de agentes econdémicos sumamente
heterogéneo. Asi, poseen diferentes caracteristicas seglin el sector de actividad en el
que operan, los mercados atendidos, los productos elaborados y el nivel de insercién y
los vinculos con el contexto macroeconémico y las instituciones de apoyo.

Durante las ultimas dos décadas, los gobiernos de diferentes paises latinoamericanos
han puesto en marcha variados instrumentos y programas de apoyo a las pymes para
generar un ambiente de negocios favorable, impulsar el cambio estructural y mejorar
el desempeno de este tipo de agentes. Con frecuencia, las iniciativas se han centrado
en disminuir los niveles de informalidad, facilitar el financiamiento y acceso al crédito,
propiciar mejoras en la gestiéon y la calidad, introducir mecanismos de desarrollo
empresarial y capacitacién de los recursos humanos, y propiciar la busqueda y el acceso
a los mercados.

La experiencia internacional indica que las acciones y politicas de apoyo a las pymes
deberian considerar diversos aspectos. Entre ellos, y en referencia a esta seccién en
particular, resulta importante el fortalecimiento de la cooperacién entre empresas y la
colaboracién interinstitucional, con el propésito de mejorar el desempeiio productivo
y la competitividad, mediante la estimulacién de un ambiente empresarial dindmico
e innovador. Esto supone poner en marcha politicas de articulacién productiva,
fortaleciendo los vinculos y encadenamientos entre las empresas que participan en
distintas actividades. Muchas veces, las pymes forman parte de encadenamientos
productivos en los que participan empresas de distinto tamano que provienen de
diferentes sectores. Abordar este tipo de realidad productiva requiere de un enfoque
de politica integral y sistémico, que puede tener gran impacto si incluye elementos
que permitan mejorar la productividad y competitividad de las empresas y considerar
las variables territoriales, sectoriales e institucionales que resultan importantes para
asegurar la calidad y eficiencia de las politicas publicas.

En virtud de estas motivaciones, en este capitulo se analizan varios aspectos
de las politicas de articulacién productiva en América Latina. Para ello, se evalia el
rezago productivo y exportador de las pymes en la regién, que justifica la necesidad de
politicas de articulacién productiva eficientes (en la segunda seccién), y se define este
tipo de instrumentos y se ilustra su implantacién en la regién (en la tercera seccién).
A continuacién, se analiza especificamente la integracién de las pymes en cadenas
globales de valor, un ejemplo de estrategia asociativa de mayor complejidad que ha
ganado relevancia al hilo del proceso de fragmentacién productiva global (en la cuarta
seccién). Por ultimo, se realiza un balance general de este tipo de experiencias en la
region.

Contexto productivo, desempefio exportador y productividad de las pymes en América
Latina

Si bien en la economia mundial existe una tendencia a la globalizacién, el sistema
econdémico estd constituido por un conjunto de actividades muy diferentes. Mientras que
una parte de estas actividades esté integrada al nicleo globalizado de actividades dindmicas
cuyo ambito de encuentro es el mercado mundial, un grupo mayoritario de actividades
econdémicas se desenvuelve en mercados restringidos (locales o nacionales) que no estan
plenamente integrados o aiin se encuentran al margen del proceso de globalizacién.
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En general, las pymes de América Latina tienen dificultades para incorporarse a las
corrientes comerciales y productivas que caracterizan a la economia globalizada y la
mayoria participa en sistemas productivos locales, nacionales o regionales. Esto se debe
tanto a la naturaleza de los bienes que producen y a los tipos de mercados que atienden
como a otras razones (por ejemplo, capacidad de gestién y produccién, calidad, escala 'y
precios).

La mayor integracién comercial de las economias es consecuencia de los cambios
en la tecnologia, la organizacién industrial y la divisién internacional del trabajo. Estos
han facilitado una répida y profunda fragmentacién de los sistemas productivos que ha
hecho posible que grandes empresas puedan externalizar ciertas actividades, algunas
de las cuales han sido encomendadas a empresas de menor tamano. Las estrategias de
exportacién varian segiin el tamano de la empresa (Abel-Koch, 2011). La mayoria de
las grandes empresas exportan de forma directa, mientras que las pymes tienen una
baja participacién en las exportaciones y buscan acceder a mercados externos de forma
indirecta, mediante esquemas asociativos, consorcios, grupos de ventas u operadores
de mercado.

Lasituaciéndelaspymesen AméricalLatina muestraun gradodeinternacionalizacién
menor que en otras regiones. Segiin datos del Banco Mundial, las tasas de exportaciones
directas e indirectas de las pymes latinoamericanas solo alcanzan la mitad de los niveles
registrados en Europa y son un tercio menores que las observadas en cuatro paises de
Asia oriental (Grafico 6.1). En sintesis, en América Latina hay dos realidades: un conjunto
de empresas, constituido por la mayoria de las pymes, que opera en un ambito local,
nacional o regional, y otro ntucleo globalizado, claramente sesgado hacia las empresas
de mayor tamarno.

Grafico 6.1. Empresas que exportan de forma directa e indirecta, segin tamaiio,
por regién, 2009-10

(en porcentajes)
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Nota: Asia oriental incluye a 4 paises (Filipinas, Indonesia, Republica Democrética Popular de Laos y Vietnam),
Europa incluye a 12 paises y América Latina incluye a 18 paises.

Fuente: Con base en informacién del Banco Mundial (Encuestas de Empresas, 2009-10).
StatLink si=r http://dx.doi.org/10.1787/888932719409

La situacién de las pequeiias y medianas empresas en América Latina muestra un grado de
internacionalizacién menor que el de otras regiones. Las tasas de exportaciones directas e indirectas
de las pymes latinoamericanas alcanzan solamente la mitad de los niveles registrados en Europa y
son un tercio menores que las observadas en cuatro paises de Asia oriental
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La participacién en mercados de exportacién estd relacionada con las brechas de
productividad entre las pymes y las empresas de mayor tamano. Como se menciona en
el capitulo 2, las micro, pequenas y medianas empresas de América Latina tienen un
nivel de productividad medio del 13%, el 32% y el 43% con respecto a la productividad
de las grandes empresas (un porcentaje muy bajo en comparacién con otras regiones).
Esto se vincula con la limitada participacién del tejido empresarial de la regién en los
mercados internacionales. Segin datos del Banco Mundial, la evidencia indica que las
tasas de crecimiento de la productividad son mas altas en las empresas que exportan,
ya sea de forma directa o indirecta, que en las que atienden exclusivamente al mercado
interno.

Superar el rezago de la productividad en América Latina requiere de politicas
diferenciadas, ya que los distintos nucleos empresariales (globalizados o internos)
se rigen por distintas légicas de funcionamiento. Como se verd a continuacién, esta
heterogeneidad segtn el tipo de empresas justifica un amplio abanico de politicas de
articulacién productiva, con importantes diferencias en materia de disefo, acciones y
objetivos.

Articulacién productiva: una modalidad de actuacién para
mejorar el desempeno productivo y la competitividad de las
pymes

En este capitulo, bajo el concepto de articulacién productiva se agrupan diferentes
modalidades de acuerdos de colaboracién entre actores econdmicos, orientadas a
aumentar la competitividad de las empresas y la eficiencia de las instituciones de apoyo.
En general, se trata de programas asociativos que buscan potenciar las interacciones
y los vinculos entre empresas e instituciones. Esta definicién incluye, en la préctica,
una variedad de experiencias, programas y proyectos que abarcan desde redes de
empresas hasta aglomeraciones productivas, clusters, distritos industriales, desarrollo
de proveedores, empresas tractoras, encadenamientos productivos y cadenas globales
de valor.

Bajo el concepto de articulacién productiva se agrupan diferentes
modalidades de acuerdos de colaboracion entre actores econdmicos
orientadas a aumentar la competitividad de las firmas y la eficiencia
de las instituciones de apoyo

Los programas de apoyo basados en la articulacién productiva han tenido una amplia
difusién en los paises de América Latina, sobre todo a partir de la segunda mitad de la
década de 1990. Ello se tradujo en numerosas experiencias disefladas e implementadas
por gobiernos y, en menor medida, por el sector privado, con el apoyo de organismos
internacionales que han visto en este tipo de iniciativas una forma de mejorar la
efectividad de las acciones de fomento a las pymes. Asi surgieron experiencias pioneras
de asociatividad empresarial, como los Proyectos Asociativos de Fomento (PROFO)
(Chile), los centros de desarrollo empresarial (Argentina y El Salvador), las bolsas de
subcontratacién (Argentina, Brasil, Colombia y México), los programas de desarrollo
de proveedores (Argentina, Brasil, Chile, México), los programas de redes horizontales
(Honduras), los conglomerados y las cadenas productivas (Perd), los clusters (El Salvador,
Nicaragua, Uruguay) y los consorcios de exportacién (El Salvador, Uruguay), que
evolucionaron desde un esquema de atencién a empresas individuales hacia otro mas
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complejo orientado a grupos de empresas (CEPAL, 2007). Algunos de estos programas se
descontinuaron y fueron surgiendo otros nuevos, como las aglomeraciones productivas
locales (APL) de Brasil, los encadenamientos productivos y las empresas tractoras de
México y los Centros de Desarrollo de Micro y Pequenias Empresas (CDMYPE) de El
Salvador.

El fomento de la articulacién productiva logré aceptaciéon en los centros de decisiéon
politicos y financieros debido a la necesidad de coordinar las politicas publicas,
complementédndolas con una mayor participacién de los actores privados en la discusién,
el disefio y la ejecucién de instrumentos, como forma de asegurar un consenso publico-
privado, un horizonte de trabajo de mediano y largo plazo, y una mayor capilaridad
de las actuaciones. La creacién de espacios de cooperacién entre empresas estimula
la generacién de ventajas competitivas y externalidades que contribuyen a consolidar
y dinamizar los procesos de modernizacién de las empresas. En un contexto de
restricciones financieras que limitan el margen de accién de las politicas publicas, la
incorporacién de acciones asociativas a los esquemas de fomento de las pymes ofrece
una oportunidad para reducir los costos operativos de los programas, ya que el costo fijo
de las actividades de apoyo se comparte entre un nimero mayor de beneficiarios y se
aumenta la eficiencia y cobertura.

Los principales instrumentos utilizados para el fomento de la articulacién productiva
en América Latina han sido:

* subsidios mediante recursos no reembolsables para financiar acciones colectivas que
apuntan a mejorar la competitividad de las empresas, como en el caso de los PROFO
y el desarrollo de proveedores (Chile), los programas para consorcios de exportacién
(Argentina, Uruguay) y los programas liderados por agencias y fondos tecnolégicos
(Argentina, Chile);

e asistencia técnica por parte de profesionales para apoyar la generacién y puesta en
marcha de proyectos asociativos;

e apoyo fiscal mediante condiciones impositivas favorables asociadas al desarrollo de
proyectos colectivos, y

e crédito mediante condiciones especiales para acceder a la incorporacién o el
desarrollo de activos de uso comun (como plantas de tratamiento de efluentes y
compra conjunta de maquinaria).

Mas alla de las diferencias entre los programas, los recursos han tenido un alcance
parcial, ya que solo cubren un porcentaje de los gastos y se asignan por un tiempo
limitado. Si bien la mayoria de los programas combinan mas de un instrumento, los
subsidios y la asistencia técnica son los mdas comunes para promover mecanismos de
articulacién productiva.

Al incorporar las ensefianzas de los trabajos de investigacién llevados a cabo en
ambientes académicos y las lecciones de experiencias internacionales exitosas, las
politicas de apoyo a la articulacién productiva contribuyen a superar visiones simplistas,
aportando elementos innovadores para el andlisis, el disefio y la implementacién de
acciones en diferentes situaciones sociales, institucionales, econémicas y productivas.
En muchas experiencias exitosas ha sido posible observar fuertes vinculos entre la
dimensién productiva, es decir en las relaciones entre las empresas, la divisién del
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trabajo y la especializacidn, y el contexto social e institucional. En la experiencia de los
distritos industriales italianos, asi como en otras llevadas a cabo en diferentes regiones,
se constata que el territorio puede desempenar un papel importante en la formacién de
un entorno favorable para el desarrollo de negocios y es un elemento clave en la creaciéon
de externalidades. El territorio, visto en un sentido amplio que va mas alla del espacio
fisico y administrativo donde actiian las empresas, es el lugar de interaccién entre los
actores y agentes del desarrollo, donde se materializa la cooperacién entre las empresas
y se organiza la divisién social del trabajo. En virtud de esta perspectiva, el territorio
forma parte de un proceso de construccién histérica y social.

En América Latina, las iniciativas de articulacién productiva no deben considerarse
solo para las regiones con un alto nivel de desarrollo tecnolégico, fuerte presencia de
empresas industriales locales, nacionales o extranjeras, tecnologias de la informacién y
las comunicaciones, o elaboracién de productos sofisticados. También en areas menos
desarrolladas, una estrategia basada en la articulacién productiva puede ayudar a
impulsar procesos de desarrollo que no podrian ponerse en marcha sobre la base de
esfuerzos individuales y aislados.

Mas alld de las distintas modalidades operativas que asumen, los mecanismos
de articulacién productiva necesitan cumplir con algunas condiciones bésicas para
alcanzar resultados positivos. Este tipo de iniciativas deben insertarse en un escenario
de negocios claro y predecible, lo que requiere un marco regulatorio, un conjunto de
normas y un ambiente macroecondmico propicio. La articulacién productiva no puede
resolver las contradicciones que exceden el nivel de accién de los agentes participantes
(por ejemplo, la distorsiéon de precios relativos), pero puede ser muy vulnerable ante
decisiones de mas alto nivel, que escapan a sus mecanismos de gobernanza internos
(por ejemplo, cambios normativos y regulatorios). Ademds, entre las condiciones bésicas
que permiten un mejor desempeiio y aplicaciéon de los mecanismos de articulacién
productiva, es necesario sefalar: i) la integracién de estos mecanismos a la politica
industrial y a la estrategia nacional de desarrollo, ii) la descentralizacién operativa de
los instrumentos para mejorar la llegada a los beneficiarios en los distintos territorios y
ii)) la disponibilidad de todos los actores, en especial los del sector publico, para poner en
marcha procesos participativos para definir planes de accién consensuados con metas
de corto, mediano y largo plazo.

Los mecanismos de articulacién productiva son soluciones
operativas ante debilidades y carencias productivas, competitivas
y de desarrollo que en muchas ocasiones las empresas no estdn en
condiciones de enfrentar de forma individual

Los mecanismos de articulacién productiva son soluciones operativas a debilidades
y carencias productivas, competitivas y de desarrollo que las empresas muchas veces no
estdn en condiciones de enfrentar de forma individual. No deben ser concebidos como
herramientas cerradas y autosuficientes, ya que también tienen que buscar o generar
respuestas en el entorno del propio aglomerado productivo. En un contexto como el
actual, se trata de promover esquemas de cooperacién, coordinacién y articulacién de
esfuerzos y recursos que necesariamente deben desarrollar y recrear vinculos externos
al aglomerado productivo, como forma de proveer, entre otras cosas, informacion,
tecnologias, mercados y recursos humanos. Si bien una de sus metas es la creacién
y el fortalecimiento de capacidades enddégenas y, con ello, el desarrollo de funciones
colectivas, como el aprendizaje conjunto, su potencialidad estard determinada por
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la confrontacién competitiva exitosa con el exterior (es decir, fuera del aglomerado
productivo) y en otros mercados.

Los principales objetivos de los programas asociativos de apoyo a pymes se orientan
alabusqueday el desarrollo de procesos de intercambio y complementacién de recursos,
conocimientos y habilidades, asi como a la consolidacién de una base de confianza que
facilite instancias de encuentro y didlogo entre los actores. Las experiencias de la regién
enfrentan desafios similares vinculados a la construccién de procesos de cambio y la
introduccién de nuevas practicas que implican eliminar rutinas y conductas y generar
capitales intangibles para el trabajo conjunto (Dini et al., 2007; Ferraro, 2010). La evidencia
muestra que las distintas experiencias persiguen objetivos y enfrentan dificultades
muy similares (Recuadro 6.1). En América Latina se pueden distinguir basicamente tres
modalidades de actuacién: redes, clusters y programas de desarrollo territorial.

Recuadro 6.1. Experiencias de articulacién exitosas en la regién

Se analizaron los resultados de mdas de una docena de proyectos de articulacién
productiva para mejorar, mediante la asociatividad y otras formas de cooperacién,
la competitividad de las pymes que operan en diversos sectores de actividad en 10
paises de América Latina (Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, México,
Nicaragua, Pert, Republica Dominicana y Uruguay). De dicho andlisis surge que estos
proyectos alcanzaron resultados en dos areas de relevancia para el disefio de politicas:
la promocién de la innovacién y el acceso a mercados mads exigentes.

Estas experiencias tienen distintas caracteristicas en cuanto a los sectores de actividad
en que se focalizan, que abarcan desde la produccién primaria (cadenas de caprinos
en Coérdoba, Argentina, y uva isabella en el Valle de Cauca, Colombia), las cadenas
agroindustriales (lacteos en Nicaragua y agronegocios en Guatemala), los sectores
manufactureros tradicionales (confecciones y muebles en Brasil, Ecuador y Reptblica
Dominicana), las industrias extractivas (Brasil), las curtiembres (México) y las
artesanias (Guatemala, Honduras y Nicaragua), hasta las tecnologias de la informacién
y las comunicaciones (Argentina).

Los resultados muestran la capacidad de las experiencias asociativas para alcanzar
metas cualitativas y cuantitativas. Se constataron resultados en materia de innovacién
de productos y procesos, creacién de nuevas funciones en las cadenas productivas e
incluso innovacién institucional y nuevas instancias de coordinacién. En lo que respecta
al acceso a mercados, se generaron economias de escala y de gama mediante la creacién
de nuevas capacidades de comercializacién y negociacién de los pequenos productores,
que les permiten formalizar las relaciones con sus clientes e intermediarios y acceder
a mercados mas exigentes. Todas estas capacidades tienen notables externalidades
positivas sobre la produccién de las pymes.

El andlisis de este grupo de proyectos muestra otros dos resultados interesantes. El
primero se vincula a la sostenibilidad de las iniciativas, entendida como las estrategias
adoptadas para dar continuidad a las actividades mas alld del periodo de operacién
de cada proyecto. En este punto, los resultados son variados en funcién del enfoque
estratégico de cada uno (redes, clusters o desarrollo territorial). En general, el tiempo
para asegurar la sostenibilidad de un proyecto va mas alla de los cuatro afos. Esto lleva
al segundo resultado, de cardcter més conceptual, que permitié identificar tres tipos de
acciones en los distintos proyectos que pueden sintetizarse en redes (acciones colectivas
entre empresas), clusters (acciones colectivas entre empresas de un mismo sector
productivo en las que intervienen instituciones de apoyo) y programas de desarrollo
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territorial (acciones colectivas entre distintos agentes, empresas e instituciones publicas
y privadas con foco en el territorio). Segun el énfasis en cada uno de estos tipos de
acciones, se logran diferentes resultados en lo que respecta a tiempos de maduracioén,
actores involucrados, mecanismos de gobernanza, apropiabilidad de los resultados y
generaciéon de externalidades. Estas diferencias en los tipos de resultados obtenidos son
un elemento a tener en cuenta en el diseflo y la implementacién de politicas, asi como
en la formulacién de una estrategia de desarrollo productivo integral que considere los
tres tipos de acciones en forma complementaria para el fomento de la competitividad
de las empresas mediante la integracién productiva.

Fuente: Dini et al. (2007); Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Estrategias centradas en el desarrollo de redes empresariales

Una red es un conjunto de empresas independientes que colaboran mediante
acciones conjuntas para alcanzar objetivos comunes que no podrian lograr si actuaran
de manera aislada. En los casos centrados en la generacién y consolidacién de redes
empresariales, los principales protagonistas son grupos de empresas de un mismo
sector (o de actividades relacionadas), que pueden estar en una misma localidad y
se asocian de manera mas o menos formal para lograr un objetivo compartido. Entre
los casos analizados en la regién pueden citarse las redes de pymes en Guanajuato
(México), vinculadas a curtiembres y ceramicas, las de Gamarra (Peru), relacionadas con
confecciones, las de Guatemala, Honduras y Nicaragua, que operan en el sector de las
artesanias, y las de Republica Dominicana, que se relacionan con muebles y confecciones
(Dini, Ferraroy Gasaly, 2007). También son ejemplos de redes los programas de desarrollo
de proveedores, en donde las empresas privadas de mayor tamano impulsan acciones de
articulacién con su red de proveedores para mejorar determinados aspectos de la cadena
productiva. Estas iniciativas pueden formar parte de politicas publicas facilitadas por
instrumentos de fomento o implementarse solo mediante el uso de recursos privados. Al
tratarse de vinculos entre grandes empresas y pymes, las relaciones no son simétricas y
en la gobernanza de ese tipo de redes prevalecen criterios de jerarquia.

Las actividades conjuntas mdas comunes son:

* Lacompra deinsumos parareducir costos o mejorar las condiciones de abastecimiento
(modalidades de entrega, variedad, calidad, formas de pago y demas);

e La contratacién de consultorias para acceder a conocimientos que individualmente
las empresas no podrian costear;

e La venta conjunta de productos para alcanzar economias de escala y acceder a
mercados de grandes volumenes (como supermercados o exportaciones), o la venta
de productos complementarios para alcanzar economias de variedad, y

e El uso compartido de instalaciones y equipamiento de elevado costo y alta
productividad, que pueden ser costeados y, sobre todo, utilizados de manera eficiente

por grupos de empresas pequeinas y especialmente medianas.

Este tipo de accién colectiva presenta algunos elementos distintivos. En primer
lugar, la pertenencia a una red empresarial estd definida segtn las reglas establecidas
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por los propios miembros. En segundo término, las acciones colectivas emprendidas por
estas organizaciones son disefiadas y llevadas a cabo para generar ventajas competitivas
en beneficio exclusivo de las empresas que, segin las reglas de pertenencia, son
reconocidas como miembros de la red. Los mecanismos de gestién de las redes recaen
sobre las empresas beneficiarias o sus representantes. Una vez alcanzado el acuerdo
para establecer acciones conjuntas, estas pueden ser puntuales o para actividades
recurrentes, lo que hace que los acuerdos tengan diferentes plazos segiin su naturaleza
y caracteristicas. Sin embargo, el armado y fomento de redes es un proceso de mediano
plazo, ya que esta condicionado por los tiempos necesarios para generar confianza entre
las partes.

El andlisis de aglomeraciones productivas exitosas pone de relieve
tanto la importancia de las externalidades como su complementacién
con la red de colaboracién entre los actores de la aglomeracién

Normalmente, las redes tienden a ser pequenas, con pocos integrantes. Si tienen
demasiados miembros se puede producir un aumento mas que proporcional en los costos
de transaccién que las empresas deben enfrentar para crear confianza y gestionar las
acciones colectivas. No obstante, siempre es posible que existan grupos relativamente
grandes, sobre todo en los sectores agricolas y agroindustriales.

En la literatura sobre aglomeraciones y articulacién productiva se muestra que
existen ventajas de localizacién que producen beneficios que son generados desde
fuera de las empresas, pero que son internos a la industria, el sector de actividad o
la localidad (Marshall, 1920). Estas externalidades son ventajas estaticas importantes
para el crecimiento de la aglomeracién productiva, pero no resultan suficientes para
superar los cambios que experimentan los mercados de productos y factores. El andlisis
de aglomeraciones productivas exitosas que han sabido reaccionar para enfrentar los
desafios y competir, tanto en mercados internos como internacionales, pone de relieve
otroaspecto,complementarioaldelasexternalidades:lared derelacionesde colaboraciéon
entre los actores de la aglomeracion. Estas relaciones se establecen mediante acciones
conjuntas buscadas de forma intencional. Las acciones colectivas pueden darse de dos
maneras: i) cooperacién entre empresas individuales; y ii) grupos de empresas que se
unen para constituir asociaciones empresariales (Schmitz, 1995). Cuando en el tejido
productivo estan presentes ambos elementos (externalidades y accién conjunta) se
puede hablar de eficiencia colectiva. Esto ayuda a explicar cémo las empresas situadas
en aglomeraciones empresariales adquieren mayor eficiencia y capacidad para lograr
avances en su competitividad.

Estrategias que apuntan a la promocién de la competitividad de las aglomeraciones
productivas (clusters)

Sibien no hay una tinica definicién del concepto de cluster, podemos encontrar mayor
consenso en una acepcién basica que lo caracteriza como un conjunto de empresas
especializadas en un sector, o en actividades productivas relacionadas, en el que también
participan instituciones que interactiian con las empresas e inciden en su desempeiio
competitivo. En la regién es posible analizar algunos ejemplos de clusters en los sectores
de confeccién en Atuntaqui (Ecuador), metalmecdnica en Rafaela (Argentina), confeccién
de moda intima en Nova Friburgo (Brasil), muebles en Bento Gongalves y Ub4 (Brasil),
productos lacteos en Chontales (Nicaragua) y aeroespacial en Querétaro (México).
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En general, los casos que procuran desarrollar la competitividad de los clusters
enfrentan problemas deinterés comun alas empresas del sector o dela cadena productiva.
Las acciones colectivas emprendidas tienen externalidades significativas y pueden estar
relacionadas, por ejemplo, con la generacién de servicios tecnolégicos especializados, la
creacion de laboratorios de prueba o medicién, la instalacién de centros de formacién
especializada, la investigacién aplicada, el establecimiento de normas de producto y la
promocién de un determinado producto tipico del cluster. Se trata entonces de impulsar
acciones que buscan fomentar mecanismos de eficiencia colectiva.

Los beneficiarios de estas acciones son todas las empresas e instituciones que
pertenecen al cluster, sin discriminacién. Es importante destacar que esta condicién
de pertenencia no estd sujeta a las decisiones de los promotores de la iniciativa, sino
que esta determinada por la ubicacién y la actividad productiva de los actores. En otras
palabras, si una empresa o institucion estéd ubicada o trabaja en dmbitos relacionados
con las actividades del cluster, forma parte de dicho cluster y se beneficiaria de las
acciones de apoyo a este tipo de programa asociativo. Estas iniciativas son impulsadas
por entidades colectivas, con participacién de actores publicos y privados, generalmente
relacionados con el principal sector de actividad del cluster. Los resultados no son
apropiables individualmente y, por lo general, se concretan més all del corto plazo.

El principal limite que tiene el enfoque de cluster como instrumento de politica es
que los sistemas productivos de la regién solo poseen algunas caracteristicas tipo cluster
que se dan en forma parcial, con relaciones incipientes entre agentes o en contextos
productivos menos desarrollados en los que la articulacién productiva, para ser exitosa,
debe incursionar en acciones que buscan el desarrollo de los territorios. Esto da lugar a
las acciones y los programas territoriales.

Programas que incorporan aspectos competitivos de los territorios (donde se insertan
redes y clusters)

Los programas territoriales son una modalidad de organizacién de los actores de una
comunidad que, mediante un mecanismo de actuacién participativo, apunta al desarrollo
de una estrategia comun orientada a la generacién de bienes colectivos que sirven
para potenciar la competitividad del sistema local y asi mejorar la calidad de vida y las
condiciones de empleo de sus habitantes. Un programa de desarrollo territorial se define
como el conjunto de agentes productivos e instituciones que pertenecen a una localidad
y participan en su proceso de desarrollo econémico. En este caso, a diferencia de lo que
ocurre en el cluster, la dimensién sectorial no es la mas relevante y la caracteristica
esencial es la localizacién geografica y la adhesion al sistema de tradiciones, valores
y normas que conforman la comunidad. Aunque el énfasis esté puesto en los actores
productivos, también resultan importantes las variables sociales, culturales y politicas
que determinan la capacidad de los miembros de la comunidad para dialogar y actuar
de forma mancomunada. En algunos casos, el &mbito de las acciones de apoyo se amplia
hacia actividades que benefician no solo a las empresas de una red o de un cluster, sino
a todos los miembros de una determinada comunidad (sin distincién sectorial). En estos
casos, las actividades emprendidas tienen un contenido incluso mayor de bien publico y
se refieren, en general, a la creacién o consolidacién de factores competitivos genéricos
que interesan a todas las actividades econdémicas de la localidad considerada.

Este tipo de acciones consideran, por ejemplo, programas de planificacién para el uso

del territorio, el desarrollo de escuelas y programas de educacién bésica, la construccién
o el mejoramiento de la infraestructura béasica, la mejora de los procedimientos
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administrativos y la reduccién de los trdmites municipales. En estos casos, las
actividades se realizan con la participacién de numerosos actores locales de distintas
ramas productivas y diversas instituciones de apoyo. Debido al alto contenido de bien
publico de las actividades desarrolladas, el liderazgo suele recaer en las instituciones
publicas.

Uno de los limites que tiene el enfoque de cluster como instrumento de politica es
que los sistemas productivos que existen en la regién solo poseen algunas de las
caracteristicas de esa definiciéon conceptual. Por ejemplo, relaciones incipientes entre
agentes o la existencia de contextos productivos menos desarrollados

La actuacién en este tipo de mecanismo de articulacién productiva implica
operar transversalmente sobre las ventajas sectoriales y locales, dado que, en su
funcionamiento, ambas dimensiones (sector productivo y territorio) actian de manera
integrada e interrelacionada.

Mientras que algunos proyectos apuntan exclusivamente al desarrollo de redes
empresariales, otros también contemplan acciones de desarrollo del cluster y del sistema
productivo territorial respectivo. Esto genera grandes diferencias, tanto en la fase de
disefio y puesta en marcha del proyecto, como en la etapa de evaluacién, especialmente
si se quiere comparar las experiencias. Mds que una contraposicion, estas diferencias
marcan una complementariedad entre los procesos de fomento impulsados por los
distintos instrumentos de integracién productiva y asociatividad.

Enla fase de diseno y puesta en marcha, el desarrollo de una u otra estrategia implica
grandes diferencias en cuanto a las modalidades de coordinacién, los mecanismos de
gobernanza, el liderazgo del sector publico y privado, el compromiso empresarial y las
motivaciones de los impulsores de las iniciativas. En la etapa siguiente (evaluacién),
las diferencias méas importantes son los tiempos de maduracién de los resultados y su
sostenibilidad.

Para precisar esta complementariedad entre las estrategias basadas en redes, clusters
y proyectos de desarrollo territorial, cabe destacar dos cuestiones importantes: i) la
mayoria de las iniciativas que han implementado una estrategia para el desarrollo de un
cluster también han impulsado la conformacién de redes empresariales en su interior; y
ii) en la mayoria de los casos en que se han adoptado medidas a favor del desarrollo del
sistema productivo territorial también se han realizado acciones para fomentar clusters
y redes productivas (Recuadro 6.1).

Por lo tanto, las redes empresariales y las iniciativas para el desarrollo de la
competitividad del cluster o del territorio permiten desarrollar factores competitivos
distintos y complementarios: las redes generan beneficios apropiables por un nimero
limitado de empresas, mientras que las actividades asociativas impulsadas por los
proyectos cluster o territoriales apuntan a generar bienes colectivos de caracter publico.
Enlamedidaen que las estrategias se concreten, las primeras producen una modificacién
significativa en el comportamiento de las empresas que las han implementado (en
general se trata de cambios reales y profundos, aunque de alcance limitado). Las
segundas, por el contrario, generan beneficios potenciales destinados a un ndmero
mucho mayor de beneficiarios. De hecho, representan una gran oportunidad para el
desarrollo competitivo de las empresas, las que solo se vuelven efectivas cuando hacen
un uso real de estos bienes, servicios o acciones, introduciéndolos en sus estrategias
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competitivas (Dini, Ferraro y Gasaly, 2007). Sobre la base de estos argumentos, una
iniciativa de articulacién productiva resultaria mas eficaz si contemplara actividades en
las tres direcciones senaladas.

En sintesis, el éxito de las politicas de articulacién productiva depende, en gran
medida, de su capacidad de adaptarse al contexto geografico, histérico e institucional en
que se desarrollan. Por ejemplo, en los conglomerados que caracterizan a los mecanismos
de articulacién productiva existen tanto relaciones formales como informales. En
algunos casos, compartir un espacio territorial facilita la actualizaciéon de la formacién de
recursos humanos porque el sistema educativo y laboral genera opciones de recalificacién
y oportunidades de aprendizaje. Esta es una ventaja competitiva colectiva, basada en
la eficiencia del juego de instituciones y empresas, de la que las pymes se apropian
en el mercado de trabajo. En otros casos, el desarrollo y la apropiacién de las ventajas
requieren que la empresa asuma un papel mas activo o que participe directamente en la
construccién de nuevas capacidades.

En todo ambito productivo existen una historia, una cultura y una
serie de conflictos politico-institucionales que deben ser tomados en
consideracion a la hora de disefiar e implementar acciones de apoyo

En todo &mbito productivo existe una historia, una cultura y una serie de conflictos
politico-institucionales que deben ser tomados en consideraciéon. No es necesario que
estos conflictos no existan para que los aglomerados puedan tener éxito. El secreto
estd en canalizarlos de manera adecuada para que las interacciones colectivas puedan
tener resultados positivos y algunos activos intangibles —como la confianza, el buen
gobierno, el respeto a las normas comunes y la reciprocidad de esfuerzos— puedan ir
extendiéndose de manera progresiva.

Hacia un enfoque integrado de politica nacional: las aglomeraciones productivas locales
en Brasil

La politica de aglomeraciones productivas locales (APL) en Brasil es el caso mas
importante de fomento a la articulacién productiva en Ameérica Latina. Las APL
constituyen la version brasilefia de los distritos industriales y clusters, y representan
una adaptacién de esos conceptos a la cultura y las condiciones productivas del pais,
asi como a las caracteristicas histéricas e institucionales de las diferentes localidades
y realidades subnacionales. Son aglomeraciones de agentes econdmicos, politicos
y sociales presentes en un territorio en el que se realizan actividades productivas
especificas de forma articulada e independiente. Se caracterizan por la presencia de
empresas pertenecientes al mismo sector productivo y una gran participacién de
pymes. En las APL también intervienen las instituciones publicas y privadas que apoyan
el fomento productivo y realizan actividades de formacién y capacitacién de recursos
humanos, financiamiento y asistencia técnica para actividades asociativas, asi como
los proveedores de materias primas, insumos y servicios vinculados con la produccién.

Con la supervisién del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior
(MDIC), se creb el Grupo de Trabajo Permanente sobre Aglomeraciones Productivas
Locales (GTP APL) en el que participan méas de 30 instituciones publicas y privadas que
tienen programas de fomento a las pymes. Este grupo coordina acciones en el dmbito
nacional entre los diferentes actores vinculados con la politica de apoyo a las APL,
identifica sus necesidades y da respuesta mediante los instrumentos de apoyo existentes
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o la generacién de proyectos de dinamizacién que se inscriben en el plan de desarrollo
estratégico de cada APL preparado por su comité gestor.

Para avanzar en esta politica, en una primera etapa llevada adelante en 2004, se
identificaron cerca de 450 aglomeraciones productivas locales en diversas actividades
econémicas. El Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequenas Empresas (SEBRAE),
que actuaba en mas de la mitad de estas aglomeraciones, desarrollé una metodologia
de intervencioén a partir de buenas practicas internacionales. Posteriormente, el nimero
de APL revelados ascendid a 955, entre las que se incluyen experiencias consolidadas,
incipientes o con potencial de desarrollo. Los sectores cubiertos van desde las actividades
agricolas y pecuarias hasta la mineria, el turismo y las industrias manufactureras,
ya sean tradicionales, intensivas en mano de obra o en capital, incluidos sectores
innovadores o intensivos en tecnologia. Hay asi una amplia cobertura sectorial y una
gran diversidad de actividades con diferentes grados de maduracién y desarrollo.

De una mirada critica a la politica de APL surge el problema del gran nimero de
objetivos que se persiguen mediante este instrumento, que van desde la reduccién de
desigualdades sociales y regionales hasta la innovacién tecnolégica, la modernizacién
de la base productiva, el crecimiento del empleo y del ingreso, la reduccién de la tasa
de mortalidad de las micro y pequeiias empresas, el aumento de la capacitaciéon y una
mayor competitividad y productividad, asi como el incremento de las exportaciones.
Resulta dificil analizar los resultados en términos cuantitativos, pues no existen datos
sobre el impacto de estas politicas en las empresas, a pesar del tiempo transcurrido
desde su implementacién.

El Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior ha organizado cinco
conferencias brasilenas de APL para analizar la evolucién de este instrumento en forma
conjunta con las instituciones asociadas al Grupo de Trabajo Permanente sobre APL.
En la dltima conferencia, realizada en Brasilia en 2011, se decidié avanzar en cuatro
ambitos. En primer lugar, se acordé propiciar la territorializacién de las macropoliticas y
los programas nacionales (Brasil Maior, Brasil Sem Miséria y la Politica Nacional para el
Desarrollo Regional) y su relacién con las politicas estaduales y locales mediante la politica
de APL. Una nueva generacién de instrumentos de politica requiere probar mecanismos
de alcance y articulacién de las politicas macro, de las politicas estaduales y municipales,
y de las iniciativas privadas en el contexto local, donde se materializan las necesidades y
oportunidades de los sistemas productivos. En este contexto, es crucial probar modelos
que, con una visién integrada de desarrollo sostenible, adapten las intervenciones a las
caracteristicas especificas de cada territorio. Esto requiere una tipificacién de situaciones
(sistemas productivos con grandes inversiones, dindmicos, estancados, débiles) para
aplicar los instrumentos de intervencién diferenciados méas adecuados.

En segundo término, se busca consolidar y aumentar la densidad en las cadenas
productivas. Esnecesario probardistintos mecanismos que aprovechenlas oportunidades
de negocios que presentan las grandes inversiones o cadenas globales de valor para
lograr una generacién sostenible de mayor valor agregado local con efectos, entre otros,
sobre el empleo, los ingresos, el uso de economias de escala y el acceso a mercados. Para
disefiar nuevos instrumentos de politica es necesario identificar los cuellos de botella
que impiden la participacién mas plena de otros actores econdémicos en estas cadenas
de valor, senialando asi soluciones especificas.

Como tercer punto, es necesario promover el sistema de compras publicas y su efecto
de arrastre en el territorio. Se ha identificado la necesidad de asistir al gobierno nacional
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y a los gobiernos locales con miras a favorecer la incorporacién de micro y pequenas
empresas en los procesos de licitacién publica y una participacién mas directa de los
emprendimientos del territorio en la provisién de bienes y servicios. Para informar al
proceso de definicién de nuevas politicas, se ha identificado la necesidad de que las
politicas y practicas de compras publicas se adecuen a las particularidades de escala,
capacidad de provisién con calidad, crédito y propensién al riesgo y a la liquidez, asi
como limitaciones en la oferta agregada de pequetios productores, que pueden conducir
a su exclusion de este mercado.

La politica de aglomeraciones productivas locales (APL) en el Brasil es el caso mds
importante de fomento de la articulacién productiva en América Latina. Esta
comprende experiencias consolidadas o con potencial de desarrollo en un amplio y
diverso abanico de sectores

Por ultimo, existe la necesidad de promover la generacién de negocios colectivos.
Se trata de aprovechar las ventajas de las acciones colectivas para la produccién,
distribucién y venta entre agentes econémicos privados. Esto comporta el intercambio
de conocimientos y practicas capaces de mejorar la competitividad de las empresas.
Para aprovechar las ventajas y economias que estas modalidades permiten alcanzar en
beneficio de las empresas en Brasil es necesario probar distintos modelos que incentiven
la accién colectiva y abatan las principales barreras de partida identificadas, como los
costos de coordinacién y la ausencia de densidad en la red de productores.

La experiencia de las APL en Brasil es rica y diversa. Ademas, dentro de la variada
realidad productiva del pais, muestra una gran capacidad de disefio e implementacién
de politicas convergentes entre distintas instituciones, enfatizando la coordinacién de
acciones para aprovechar sinergias y generar mayores beneficios para las empresas.
Estas APL constituyen un ambito de articulacién de las politicas de desarrollo productivo
sectoriales, tecnoldgicas y de apoyo a las pymes.

Hacia un mayor grado de complejidad en las estrategias de encadenamiento: la insercién
de modalidades asociativas en las cadenas globales de valor

La profundizaciéon de la tendencia hacia una mayor globalizaciéon ha dado lugar al
surgimiento de sistemas internacionales de produccién integrada, redes globales de
produccién y conceptos como el de las cadenas globales de valor (UNCTAD, 2002; Gereffi
et al., 2001). El 56% del comercio mundial de bienes y el 73% del comercio mundial de
servicios tienen por objeto productos y servicios intermedios, lo que revela la menor
importancia de los productos finales en los flujos comerciales (Miroudot et al., 2009).
Aunque América Latina no estd tan integrada como Asia y Europa en los sistemas
internacionales de produccién, se constata un aumento de los vinculos comerciales con
Asia y la zona del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Estos cambios en la
estructura productiva internacional se deben a los rapidos avances de las tecnologias de
la informacioén y las comunicaciones, que contribuyen a reducir costos de coordinacion,
logistica y seguimiento de operaciones. La reduccién de los costos del transporte de
mercancias y la liberalizacién del comercio y la inversién extranjera directa han ido
acompaiadas de acuerdos bilaterales y plurinacionales, procesos de integracién regional
y tratados de inversién. Estos factores contribuyen a la redefinicién de las estrategias
empresariales a escala global de los principales actores de las cadenas globales de valor:
las empresas trasnacionales. La consecuente segmentaciéon del proceso productivo
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ofrece a las pymes de la regién, y en particular a las que operan en mercados nacionales
limitados, nuevas oportunidades y desafios para acceder a mercados.

Beneficios derivados de la integracién en cadenas globales de valor

La integracién en cadenas globales de valor puede dar lugar a un amplio abanico
de beneficios, como contribuir a diversificar las exportaciones, generar nuevos empleos
o adquirir nuevas capacidades tecnologicas de acuerdo con las mejores practicas
internacionales. Asimismo, esta integracién puede ofrecer beneficios potenciales en
materia de eficiencia o productividad, segun la siguiente clasificacién (UNIDO, 2004):

* Mejora en la eficiencia del proceso productivo de la empresa (process upgrading).
e Participacion en lineas de productos mas sofisticadas (product upgrading).

* Mejora funcional, que supone la incorporacién de nuevas funciones en la cadena, con
un mayor valor agregado (functional upgrading).

e Mejora intersectorial, que comprende la expansién de los clusters hacia nuevas
actividades productivas.

No obstante, la consecucién de estos beneficios dista de ser un fenémeno uniforme.
El andlisis de las ventajas y los desafios de las cadenas globales de valor desde la
perspectiva latinoamericana debe considerar el tamano y las caracteristicas de las
empresas que participan, el tipo de productos y servicios que elaboran, y los marcos
institucionales que regulan la actividad en los paises, ya que estos factores determinan
los rasgos y las relaciones que son fundamentales en su funcionamiento.

La mayor complejidad de estas estructuras también contribuye a generar una mayor
heterogeneidad en los beneficios derivados para las pymes. La inserciéon en cadenas
globales de valor suele implicar un aumento de los requerimientos de calidad para las
empresas participantes. Ademas, las relaciones entre los agentes involucrados a menudo
se caracterizan por un mayor grado de sofisticacién. La insercién de clusters industriales
en cadenas globales de valor implica un abanico mas amplio de fuentes de competitividad,
tanto locales como globales, gracias a la posibilidad de explotar simultdneamente
relaciones horizontales dentro del propio cluster y relaciones verticales con los otros
miembros de la cadena de valor. Pese a todo, en la literatura se muestra que la insercién
de las pymes en cadenas globales de valor, tanto de forma individual como a través de
clusters locales, no garantiza la consecucién de mayores niveles de productividad, mayor
valor agregado o procesos mas innovadores (Humphrey, 2004).

La importancia de la estructura de gobernanza y el sector de la cadena global de valor

Las investigaciones de Humphrey y Schmitz sobre cadenas productivas arrojan algo
de luz sobre la variabilidad con que se manifiestan los beneficios expuestos (Humphrey y
Schmitz, 2000 y 2002). En su andlisis, resulta clave el concepto de gobernanza (liderazgo),
ya que en cualquier punto de la cadena se necesita algin grado de gobernanza o
coordinacién para decidir qué se produce (diseno de productos), y como (normas de
proceso, tecnologia, calidad).

La relacién de gobernanza que define la cadena desempefa un papel primordial

para definir la capacidad de las pymes para acceder a los beneficios sefialados. Segin su
caracter jerarquico, es posible distinguir cuatro tipos de cadenas que van desde aquellas
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en las que existe un minimo control por parte del lider (relaciones de mercado) hasta las
que son completamente jerarquicas, en las que la empresa lider asume de forma interna
las operaciones de la cadena (Humphrey y Schmitz, 2010). Entre estos extremos se ubican
dos tipos de cadenas caracterizadas por un grado jerdrquico intermedio, que cobran
especial relevancia en la realidad productiva de paises en desarrollo. En primer lugar, se
encuentran las cadenas de red, que se caracterizan por la existencia de una dependencia
reciproca entre las empresas y suelen facilitar procesos altamente cooperativos y de
intenso intercambio de informacién. En este caso, se dan condiciones favorables para
que las empresas locales mejoren su desempeno, siempre y cuando tengan cierto
nivel de competencias. En segundo término aparecen las cadenas cuasijerarquicas,
que acentian el control del proceso productivo por parte del lider de la cadena, en
ocasiones como consecuencia de las dudas que pueden surgir sobre la capacidad de las
empresas locales de asumir el criterio de calidad productiva que la cadena requiere.
Asimismo, la insercién en cadenas cuasijerarquicas ofrece condiciones favorables para
que las empresas locales consigan mejoras de proceso o de producto, pero dificulta
considerablemente la mejora funcional (Humphrey y Schmitz, 2000). En ambos casos,
se constata una notoria similitud con las experiencias de articulacién productiva en
ambitos locales y nacionales, aunque con mayores niveles de exigencia y sofisticacion.

En las investigaciones sobre cadenas productivas se destaca

la importancia del concepto de gobernanza (liderazgo), ya que
en cualquier punto de la cadena se necesita algtin grado de
coordinaciéon para decidir qué se produce (disefio de productos) y
cémo (normas de proceso, tecnologia y calidad)

La evidencia casuistica nos da algunas pistas sobre la interaccién entre gobernanza,
sector y beneficios obtenidos por las empresas. Pietrobelli et al. (2006) examina las
experiencias de 35 clusters en la regién y muestra que los niveles de eficiencia colectiva
y mejora varian bastante segtn el sector, la gobernanza de la cadena y los patrones de
aprendizaje del cluster. En algunos clusters, como el del salmoén en la regién austral de
Chile, la cooperacién entre el sector privado y los agentes publicos (Fundacién Chile) ha
promovido altos niveles de eficiencia colectiva, asi como una mejora de producto y de
procesos, ademads de una mejora funcional e intersectorial (todo mediante un proceso
colectivo de aprendizaje muy apoyado en la alta demanda de salmén). Otros casos, como
el cluster de muebles en Chipilo, México, muestran que la posicién dominante de una
empresa unida al descenso de la demanda redujo la eficiencia colectiva y la oportunidad
de mejora. En este sentido, se establecen algunos de los pardmetros sectoriales que
suelen guiar las posibilidades de mejora para las empresas de menor tamano (OCDE,
2013). En primer lugar, en los sectores de manufactura tradicional, caracterizados
generalmente por un bajo nivel de complejidad tecnolédgica, existe un ambiente mds
favorable para la adquisicién de conocimientos por parte de empresas locales mediante
el intercambio de conocimientos tacitos dentro del cluster. Esta posibilidad se reduce de
manera considerable en industrias con mayores requerimientos tecnolégicos (equipos
de transporte, aerondutica, telecomunicaciones y electrénica, entre otras). La actuacién
en estos sectores requiere una acumulacién previa de conocimientos y tecnologias que
suele impedir que las empresas de menor tamano tengan una importante participacién
en cadenas de valor en estas industrias. Por ultimo, en los sectores relacionados con
recursos naturales, los lideres de la cadena pueden encontrar incentivos para facilitar
la eficiencia de las empresas locales si, por ejemplo, se trata de recursos concentrados
geograficamente.
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Cuadro 6.1. Experiencias seleccionadas de insercién de clusters en cadenas
globales de valor

Nivel de Upgrading Upgrading Gobernanza
Eficiencia de de Upgrading Upgrading de
Cluster Producto(s) Sector Colectiva producto proceso funcional intersectorial CGVs
Valle Sinos, Zapatos Manufacturero Alto 3 3 1.5 0 Mercado,
Brasil Cuasijerarquia
Guadalajara, Zapatos Manufacturero  Intermedio 2 2 1 0 Cuasijerarquia
México
Chipilo, Muebles Manufacturero Baja 2 2 1 0 Mercado
México
Colchagua, Vino Recursos Intermedio 3 3 0 0 Mercado
Chile naturales
Region Salmon Recursos Alto 3 3 2 2 Red,
Austral, Chile naturales Cuasijerarquia
Boacoy Productos Recursos Intermedio 2 2 2 0 Cuasijerarquia
Chontales, lacteos naturales
Nicaragua
Santa Manzanas Recursos Alto 3 3 0 0 Cuasijerarquia
Catarina, naturales
Brasil
Judrez, Automoviles Productos Intermedio & 3] 2 0 Mercado,
México complejos Cuasijerarquia
San José, ICT (INTEL) Productos Bajo 3 3 1 0 Mercado
Costa Rica complejos
Espirito Metalurgia Productos Intermedio 2 3 0 0 Cuasijerarquia
Santo, Brasil complejos

Nota: Escala de 0-ausente hasta 3-nivel alto.
Fuente: Pietrobelli, C. y R. Rabelloti, y Elisa Guiliani. Upgrading in Global Value Chains: Lessons from Latin American
Clusters (2006).

El repaso de estas experiencias confirma que los beneficios derivados de la

participacién en cadenas globales de valor no son independientes del tipo de cadena y,
en particular, de su gobernanza y sector. Por este motivo, el papel de los agentes publicos
puede resultar fundamental para facilitar no solo la insercién de pymes en las cadenas,
sino también la consecucién de beneficios para las empresas participantes.

El papel de los agentes publicos en la insercién de pymes en cadenas globales de valor
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Aunque no hay una receta general para la insercién de clusters en cadenas globales de
valor, es notorio que los agentes publicos cumplen una destacada funcién en la creaciéon
de condiciones propicias. Un ejemplo de este tipo de iniciativas lo proporciona el cluster
de software de México, D.F.,, donde el Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores
de Monterrey y la Universidad de Ledn crearon programas especificos de capacitacién
para universidades y empresas. Ademads, los agentes publicos pueden promover los
vinculos entre empresas mediante la creacién de asociaciones de negocios o la provisién
de servicios. Este es el caso del cluster de salmén chileno, donde la Fundacién Chile
combiné la compra de una piscifactoria al sector privado extranjero con la ayuda para
la creacién de la asociaciéon de productores SalménChile. Se trata de iniciativas que,
en definitiva, facilitaron el desarrollo del cluster. Los agentes publicos también pueden
intervenir en el fortalecimiento de la ubicacién de las empresas dentro de las cadenas
de valor. Por ejemplo, mediante programas de desarrollo de proveedores como los
implementados en Chile y México, los gobiernos pueden aumentar las capacidades de
las pymes para mejorar la productividad e incrementar las ventas, al tiempo que se
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generan proveedores estables y calificados para las empresas grandes (BID, 2011). Los
agentes publicos también pueden ayudar a las pymes proporcionandoles informacién
sobre los mercados externos y las cadenas que operan en el pais. Los programas para
apoyar la certificacién internacional, como el ISO, también contribuyen a la insercién de
las pymes en estas estructuras.

En la mayoria de los paises de la regién existen instrumentos para facilitar la
insercién externa de las pymes. En algunos casos se trata de medidas aisladas, mientras
que en otros forman parte de una estrategia mas integral, que incluye, entre otras,
actividades para establecer vinculos con empresarios externos, servicios de consultoria
e investigacién de mercado, y lineas de financiamiento. La presencia de instituciones
especiales encargadas de la promocién del comercio exterior, o incluso de bancos de
desarrollo que cuentan con instrumentos para financiar las exportaciones, es un
indicador de la intencién de los gobiernos de mejorar la insercién de las pymes en los
mercados externos.

Si bien no hay una receta general para la inserciéon de los clusters en las cadenas
globales de valor, los agentes ptiblicos juegan un papel importante en la creacién de
condiciones propicias; por ejemplo, mediante la promocién de vinculos entre empresas,
la creacién de asociaciones de negocios, la provisién de servicios y, en general,
promoviendo acciones que faciliten el desarrollo del cluster

No obstante, en la mayoria de los casos se trata de estrategias incompletas o que no
disponen de recursos suficientes. En este ambito, también es importante considerar la
heterogeneidad del universo de las pymes. Si bien solo un pequeiio segmento tiene la
capacidad de insertarse en mercados externos, es conveniente implementar estrategias
especificas para potenciar el crecimiento de ese grupo. La estrategia debe ser integral e
incluir no solo créditos para las empresas, sino también asistencia técnica, y tiene que
estar coordinada con las politicas que fomentan la competitividad de las pymes en el
ambito local.

El Estado debe tener un papel activo en la internacionalizacién de las pymes, tanto
mediante la facilitacién y el apoyo a la exportacién directa como en relacién con un
enfoque mas amplio de internacionalizaciéon que contemple la participaciéon en redes
de produccién que apuntan a mercados externos. Las facilitaciones administrativas que
favorecen el comercio exterior, si bien son importantes, no son suficientes. Las medidas
horizontales de simplificacién de tramites y mejoras de los sistemas de transporte y
logistica deben complementarse con iniciativas de capacitacién y apoyo a las pymes
exportadoras y con potencial para la busqueda de nichos y oportunidades de mercado
que permitan un salto cualitativo y mejoras en la productividad y competitividad. El
impacto de estos instrumentos y programas se potencia cuando forman parte de una
estrategia pais de insercion internacional en el marco de una politica de desarrollo
productivo.
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Recuadro 6.2. Desarrollo de proveedores locales en cadenas globales de valor:
el caso de BHP Billiton-CODELCO

Actualmente se estd llevando adelante en la industria minera de Chile una experiencia sobre
la insercién de un cluster nacional en cadenas globales de produccién, donde los beneficios para
las empresas locales comprenden tanto la internacionalizacién como la mejora productiva. Este
programa, que en un principio fue puesto en marcha por la multinacional minera BHP Billiton y al
que posteriormente se sumé la empresa estatal CODELCO (Corporacién Nacional del Cobre), tiene
por objeto el desarrollo de la productividad y eficiencia de las empresas locales que participan como
proveedores en el sector de la mineria del cobre.

El programa se enfoca en varios segmentos del cluster minero en Chile, que tiene mas de 3.000
empresas y esta ubicado en el centro y norte del pais. Estas empresas se caracterizan por su
heterogeneidad: hay grandes empresas extractivas (entre las que se incluyen 8 multinacionales
y CODELCO), empresas que asumen labores de apoyo a las extractivas (maquinaria, servicios de
ingenieria, transporte y demas), que comprenden un amplio grupo de 80 empresas multinacionales,
y empresas locales de diverso tamano.

Los motivos que impulsaron la creacién del programa de proveedores por parte de BHP se vinculan
a factores de demanda en el mercado de cobre, asi como a la funcién de produccién de la explotacién
que la empresa mantiene en el yacimiento La Escondida de Chile (la explotacién de cobre mads
importante del mundo, con una produccién que en 2010 llegd a 1.078 kilotoneladas, lo que representa
el 21% de la produccién nacional). Asimismo, y a nivel sectorial, los costos de produccién en el sector
minero chileno han tendido al alza de forma continuada desde mediados de la década.

El programa de proveedores brinda a las empresas locales participantes la oportunidad de aumentar
su eficiencia y competitividad mediante actividades de formacién técnica sobre el proceso de
produccion, el establecimiento de objetivos de mejora de la calidad de los productos y servicios,
y servicios de consultoria para mejorar la gestién empresarial. El objetivo final del programa es
conseguir que 250 proveedores alcancen en 2020 un estandar de calidad internacional y mejoren la
competitividad y las posibilidades de internacionalizacién.

Segun la taxonomia usada en esta seccién, el tipo de relacién entre las empresas del cluster minero
y la multinacional BHP comprende un nivel medio en el grado de jerarquia, que caracteriza a las
cadenas de red y a las cuasijerarquicas. El caso de BHP podria definirse por una relacién de red,
dada la dependencia reciproca entre la empresa lider y el resto de los miembros de la cadena. Esta
dependencia estd en gran medida determinada por el caricter sectorial de la cadena: al tratarse de
una industria extractiva, la capacidad del lider de la cadena para reubicarse geograficamente (y,
por lo tanto, de establecer relaciones con otras empresas) es reducida y esta condicionada por la
existencia del recurso natural.

Los objetivos del programa de BHP se concentran en mejorar la eficiencia de las actividades que los
proveedores ya realizan dentro de la cadena productiva (aunque también existen algunos casos en
que se producen mejoras de producto). El hecho de que la cadena de valor en cuestién sea de recursos
naturales, con el cobre como producto final, limita la “longitud” de la cadena de valor y, por tanto,
la posibilidad de lograr mejoras de producto, o intersectoriales. Esto es ain mas importante si se
considera que la transicién desde el cobre hacia los productos derivados requiere de competencias y
tecnologias que guardan poca relacién con las relativas a su extraccion.

Sibien ain no es posible evaluar los resultados del programa, se aprecia una mejora en el desempeno
de las empresas participantes, tanto en lo que se refiere a aspectos productivos como a la gestién
administrativa. Con la incorporacién de la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO) a esta
iniciativa a partir de 2011, se espera lograr un mayor impacto sobre la cadena de proveedores, una
mayor participacién de otros agentes e instituciones, y un mayor involucramiento de la politica
publica, con efectos de derrame sobre otras actividades y sectores productivos.

Fuente: Basado en entrevistas con BHP y Codelco.
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Resultados y lecciones de las experiencias en América Latina

Enlastultimasdosdécadas,en Américalatinaseimpulsaroniniciativasdearticulacién
productiva basadas en la cooperacién empresarial y la colaboracién institucional, con el
propésito de mejorar el desempeno competitivo de las empresas y crear un entorno de
negocios dindmico e innovador que permita una mayor inclusién de las pymes. Esto ha
dado lugar a la existencia de experiencias y la difusién de instrumentos innovadores en
casi todos los paises de la regién.

Los mecanismos de articulacién productiva ofrecen un marco conceptual genérico
que apunta a promover distintos tipos de iniciativas (como los clusters, las redes
de empresas, los programas territoriales y las cadenas globales de valor) mediante
instrumentos asociativos orientados a diferentes objetivos que buscan, entre otras cosas,
disminuir los costos de transaccién, superar las fallas de coordinacién entre agentes y
la falta de confianza, y facilitar la creacién de capacidades y la internacionalizacién. En
la regién existe un amplio abanico de experiencias que permiten analizar resultados y
extraer lecciones que pueden ser utiles para la formulacién de politicas.

Un desafio importante para los paises de la regién es pasar de tener casos exitosos a
implementar politicas efectivas. Para esto es necesario superar las dudasy ambigiiedades
conceptuales explicitando lo que se quiere promover como forma de asegurar mayor
correspondencia y coherencia entre los objetivos perseguidos y las modalidades
operativas de actuacién.

Para que las politicas de articulacién productiva tengan mayor impacto es
fundamental que formen parte de las estrategias nacionales de desarrollo de los paises
que, al ser més amplias y de mas largo plazo, ofrecen senales mas claras para potenciar
los esfuerzos de las empresas, vincularlos con las prioridades sectoriales y procurar una
mayor coordinacién entre los instrumentos piiblicos y un d&mbito de didlogo y consenso
conlasiniciativas privadas de apoyo. Cuando existen iniciativas dispersas en un contexto
institucional débil y con ausencia de prioridades en materia de politicas industriales y
de cadenas productivas, las posibilidades de complementacién, articulacién de apoyos y
aprendizaje institucional se ven afectadas.

Desde el punto de vista de la creacién de capacidades institucionales, el contexto
politico y la fortaleza y calidad de las instituciones de apoyo inciden en la continuidad
de las experiencias exitosas y en la generacién de aprendizaje. En algunos casos, los
cambios politicos e institucionales modifican los plazos de ejecucién e inciden sobre la
continuidad de las experiencias y de los equipos técnicos de la contraparte local, lo que
afecta la acumulacién de aprendizaje institucional.

Gracias al apoyo que las aglomeraciones productivas locales (APL) reciben en buena
parte del pais, Brasil es el caso mds importante de desarrollo institucional y continuidad
de este tipo de politicas en la regién. Esta politica se implementé formalmente a partir
de 2004 bajo el impulso del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior, que
coordina una red de més de 30 instituciones de fomento reunidas en el Grupo de Trabajo
Permanente sobre APL.

En la mayoria de los casos que se registran en la regién, el sector publico desempena

un papelimportante comoimpulsor de este tipo de actividades y oferente de herramientas
de apoyo. Las instituciones publicas actian de forma directa, participando en la
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ejecucién de proyectos, o de forma indirecta, asumiendo un modelo de operaciéon que
busca corregir fallas de implementacién tratando de mejorar la asignaciéon de fondos
publicos mediante agentes intermediarios o unidades de vinculacién. En el esquema
de tres pisos —representados por una agencia gubernamental, operadores intermedios
y beneficiarios finales—, la figura de los operadores intermediarios busca facilitar la
gestidn y el éxito de los programas al mediar en la oferta de incentivos publicos.

Un desafio importante para los paises de la regién consiste en pasar de
registrar casos exitosos a implementar medidas efectivas. Para que las
politicas de articulacién productiva tengan un mayor impacto es fundamental
que formen parte de la estrategia nacional de desarrollo de los paises

Las experiencias analizadas muestran que este tipo de iniciativas requieren de
un tiempo de maduracién més o menos largo para lograr una clara percepcién de
los beneficios sobre todo cuando se trata de incidir en conductas y comportamientos
arraigados en la cultura empresarial (Ferraro, 2011; Dini et al. 2007). Es necesario
sostener las acciones en el tiempo y ampliar la participacién empresarial, con la debida
contencién institucional y asistencia técnica.

Ademas, se ha podido comprobar que en el disefio y la implementacién de iniciativas
de articulacién productiva deben tenerse en cuenta tres tiempos distintos: i) el tiempo
politico que se requiere para la generacién de acuerdos entre las partes, el disefio y la
aprobacién de las iniciativas; ii) el tiempo de duracién de los proyectos (generalmente
de dos a tres anos, o cuatro afnos como maximo) y iii) el tiempo empresarial, que es
mucho mas corto debido a las exigencias de la produccién y los mercados, y que no
necesariamente coincide con los dos anteriores.

En los estudios citados se muestra que, una vez que se retira el subsidio, la
sostenibilidad de lasiniciativas no estd asegurada por medio de ingresos o contribuciones
de contrapartes, lo que impone la necesidad de contar con una mirada estratégica de
largo plazo que combine la obtencién de resultados de corto plazo con otros de mas largo
aliento que requieren ampliar el compromiso y la participacién de los agentes publicos
y privados.

Es interesante observar que las experiencias de articulaciéon productiva han dado
lugar al surgimiento de nuevas demandas ligadas al desarrollo de capacidades técnicas y
profesionales. Esto plantea algunos puntos importantes para la politica publica. Por una
parte,lapuestaen marchadeiniciativasy proyectos de aglomerados productivos requiere
de una oferta de servicios técnicos y consultoria profesional que no necesariamente se
ha desarrollado o se encuentra disponible en el mercado. Un resultado importante ha
sido la incorporacién de instituciones de investigacion cientifica, universidades y centros
de excelencia a la oferta de servicios de apoyo. A pesar de contar con conocimientos e
infraestructuras de alta calidad para el ambiente productivo, estas instancias de apoyo
muchas veces no estaban debidamente vinculadas niintegradas ala actividad productiva
por razones culturales o normativas. Esto se traduce en los esfuerzos gubernamentales
que buscan estimular, facilitar y ampliar las infraestructuras de apoyo mediante la
incorporacién de unidades cientificas y tecnoldgicas a los programas de articulacién
productiva.

Por otra parte, la politica de articulacién productiva ha debido cubrir nuevas
necesidades vinculadas a los mecanismos de gobernanza y gestién de los aglomerados
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productivos, facilitando la contratacién de gerentes, asi como de facilitadores y
desarrolladores de proyectos. Esta situacién pone de manifiesto las limitaciones de
los recursos financieros que deben ir acompanados del desarrollo de capacidades para
gestionar actividades conjuntas que requieren decisiones grupales para hacer efectivas
acciones complementarias y coordinadas. La ausencia de este aprendizaje que se
expresa en la falta de recursos humanos especializados solo puede superarse mediante
la experimentaciéon como forma de incorporar capacidades, lo que agrega una nueva
presién de tiempo a las realidades de los aglomerados productivos.

Para lograr un impacto positivo y duradero con respecto a la situacién de las pymes es
importante seguir avanzando en la implementacién de una politica piiblica en que se contemple la
introducciéon de mejoras en los sistemas de ejecuciéon, monitoreo y evaluacién

En el fondo, las politicas, los programas y los instrumentos de articulacién
productiva aparecen como una metodologia de actuacién publica con multiples efectos
potenciales, ya que no solo pueden atender a los desafios productivos y competitivos de
un grupo de empresas o de un sector, sino que pueden propiciar el fortalecimiento de
diversos factores vinculados al desarrollo competitivo y empresarial. Si bien muchos
aglomerados productivos logran alcanzar metas y resultados positivos de acuerdo con lo
programado, también contribuyen a generar, como subproductos colectivos intangibles,
nuevos procesos de coordinacién de la politica publica y de articulacién publico-privada
que definen, con diferentes estilos, velocidades y caracteristicas, nuevas modalidades de
actuacién y de interaccién en la esfera productiva e institucional.

Para lograr un impacto positivo y duradero sobre la situacién de las pymes es
importante seguir avanzando en la implementacién de una politica publica que
contemple la introduccién de mejoras en los sistemas de ejecucién y el establecimiento
de mecanismos de coordinacién institucional entre los diversos organismos, niveles de
ejecucién y areas de actuacién del sector gubernamental. Estas iniciativas de fomento
deben complementarse con la promocién de la actuacién del sector privado en el
fomento a las pymes, procurando generar instancias de didlogo y consenso para la
construccién de una estrategia de apoyo que vaya mas allad de un periodo de gobierno,
dando continuidad a los programas y generando mayores capacidades institucionales
de ejecucién y aprendizaje. Las historias previas en los aglomerados productivos no
son neutras y los mecanismos formales de gobernanza y representacién pueden ser
centrales en una estrategia de articulacién productiva. De este modo, el variado acervo
de experiencias de apoyo a las pymes que existe en la regién podria transformase en un
capital tangible de buenas practicas que sirvan para avanzar hacia formas de apoyo mas
articuladas e integradas.
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Perspectivas econdmicas de América Latina 2013
POLITICAS DE PYMES PARA EL CAMBIO ESTRUCTURAL

En el corto plazo, América Latina crecera a tasas relativamente altas y tiene margen para actuar contraciclicamente
en caso que fuese necesario. Sin embargo, la regién enfrenta un escenario de mediano plazo complejo. La menor
demanda externa pondra al descubierto las limitaciones del actual patrén de crecimiento basado en la escasa
incorporacion de valor agregado y la exportacion de recursos naturales en muchos paises de la regién. Los
gobiernos latinoamericanos deben tomar ahora las medidas —consistentes con las politicas macroeconémicas
de corto plazo- para fortalecer las estructuras productivas y superar los problemas de heterogeneidad estructural
mediante la diversificacion y la mayor incorporacion de conocimiento. Las pymes latinoamericanas pueden
transformarse en agentes importantes del cambio estructural y del aumento de la productividad. Un esfuerzo de
esta naturaleza requiere de un cambio de enfoque en las politicas publicas hacia las pymes. Para que estas sean
efectivas, se necesita una mayor coherencia, articulacion y coordinacion entre las politicas de infraestructura,
la provision de servicios y las politicas sectoriales. En particular, las politicas en los ambitos de financiamiento,
competencias y formacion, sistemas de innovacioén y difusion tecnoldgica, y las politicas de articulacion productiva
pueden ayudar a las pymes a superar sus barreras. Es necesario considerar las especificidades sectoriales,
institucionales vy territoriales. A su vez, su disefio debe de tomar en cuenta la heterogeneidad del conjunto de
pymes en la region, ya que sus necesidades y potencial de desarrollo son muy diferentes. Para estas tareas hay
que contar con instituciones capaces de liderar procesos complejos y con la flexibilidad para adaptarse a los
cambiantes requerimientos del sector productivo.
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