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Resumen

En el marco del pensamiento econdmico y politico que liderd el
proceso de reestructuracion macroeconémica en Argentina desde
comienzos de los afios noventa, se pusieron en marcha un conjunto de
politicas e instrumentos especificos destinados a fomentar y facilitar
la reconversion productiva y modernizacién empresarial del segmento
de pequefias y medianas empresas (PYME). Estos instrumentos
fueron, por lo general, de un caracter muy diferente a los
implementados en el pasado en varios sentidos. Por una parte, se
intent6 propiciar una mecanica de accion fuertemente basada desde la
demanda, desde los usuarios de los instrumentos; quienes debian
precisar sus requerimientos, definir los proyectos que atendieran a sus
necesidades, seleccionar a los oferentes de los servicios y compartir
los costos de los mismos. En cierto sentido, estas politicas buscaban
atender las demandas puntuales de las empresas y ademas crear una
situacién de mercado en la cual se canalizasen posteriormente los
requerimientos  empresariales. Un funcionamiento de estas
caracteristicas permitiria tanto desarrollar un sistema relativamente
libre de precios por los servicios como introducir elementos claros de
competencia entre los oferentes, rompiendo la modalidad de mercados
cautivos, cuando opera como oferente de las acciones previstas en los
instrumentos de politicas un proveedor publico. Por otra parte, se
intentd diferenciar las funciones estatales de orientacion y definicién
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de las politicas publicas de las funciones de la gestiébn y administracién de programas e
instrumentos; asi, se busco no sélo mayor transparencia en la asignacion de los recursos publicos
entre los beneficiarios sino ademas una mayor eficiencia en la administracion misma de estos
recursos, una reduccion en los costos operativos y una mayor accountability del manejo de los
recursos financieros asignados al Programa.

Un programa pionero desde esta perspectiva fue el Programa de Reconversion Empresarial
para las Exportaciones que se implemento en Argentina en el periodo 1996-1999 y que contd con el
apoyo técnico en el disefio y la financiacion del Banco Mundial, la coordinacion, direccion y
financiamiento del Gobierno Argentino, la participacion de un “operador” privado para su gestiéon y
ejecucion y en el cual participaron casi mil empresas PYME. El trabajo que aqui se presenta se
propone documentar dicha experiencia, examinar algunas caracteristicas de la operatoria'y extraer
algunas lecciones para futuras iniciativas semejantes.
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Introduccion

El Gobierno Nacional ejecutd entre los meses de agosto de 1996
y junio de 1999 el Programa de Reconversién Empresarial para las
Exportaciones (comercialmente difundido como PYMEXPORTA),
con el fin de desarrollar 900 proyectos de exportacién de empresas
pequefias y medianas (con facturacion anual inferior a los US$ 20
millones). Originalmente el Programa se concibi6 como un
instrumento de promocion de exportaciones para pequefias y medianas
empresas (PYME) orientado a superar dos obstaculos principales: los
problemas de las PYME argentinas para acceder eficientemente a
mercados externos y las dificultades que debian enfrentar las empresas
originadas en el funcionamiento de los organismos publicos que
intervenian en el proceso exportador.

En la estructura del Programa de Reconversion Empresarial
para las Exportaciones, cada uno de estos aspectos tomo la forma de
un componente con una ldgica de intervencion diferente, aunque
complementaria. Los componentes fueron los siguientes.

« Apoyo directo a 900 empresas pequefias y medianas con
interés exportador, mediante un subsidio parcial a la compra
de servicios no financieros, para desarrollar nuevos
mercados externos, colocar nuevos productos o iniciar su
actividad exportadora.

« Fortalecimiento institucional de organismos involucrados en
el proceso exportador, disefio e implementacion de
proyectos de mejora de la capacidad, actuando sobre sus
recursos humanos, equipamiento, infraestructura basica y
procedimientos y metodologias.
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El producto esperado era una simplificacién de trdmites de costos y de tiempos, reduciendo
los plazos de gestion para las empresas.

La suerte de ambos componentes fue diferente: mientras el primero de ellos se ejecutd de
acuerdo a los lineamientos establecidos originalmente, la complejidad institucional del segundo
afect6 profundamente sus posibilidades de ejecucion, al punto de que sélo se realizaron actividades
menores. El presente trabajo esta destinado a describir las acciones y analizar los resultados del
Componente de Apoyo Directo a Empresas (PYMEXPORTA o “Programa” de aqui en adelante).

El objetivo del Programa fue asistir a las empresas para la adquisicion de capacidades
técnicas que les permitieran orientarse de forma mas apropiada al mercado externo. Para alcanzar
la meta de trabajar con 900 empresas, en 30 meses, en un entorno que contaba con varios
protagonistas institucionales, se coordinaron los mecanismos y las normativas de cada una de esas
instituciones con las condiciones requeridas por las empresas (en términos de plazos, condiciones
de acceso y capacidad de asumir y cumplir compromisos). Este proyecto cont6 con la financiacion
del Banco Mundial (38,5 millones de dblares, 27 de los cuales estaban destinados a Aportes No
Reembolsables para las empresas), del Tesoro Nacional (8,7 millones) y del sector privado (27
millones).

El Programa tuvo un conjunto de caracteristicas que lo hicieron diferente respecto al
universo de la politica publica argentina en general, y la destinada a apoyar a las PYME en
particular:

e La politica de apoyo a la reconversion de empresas fue concebida como una intervencién
temporal acotada destinada a crear las condiciones para el desarrollo de una solucion de
mercado (oferta de servicios - demanda empresarial). El rol del Estado en ese escenario
fue crear esas condiciones y proveer el estimulo inicial.

e Laconcepcion y el disefio del Programa reflejaron un esfuerzo por resolver problemas de
desconfianza hacia la capacidad del Estado Nacional para cumplir los compromisos en los
plazos pactados con las empresas; facilitar la accesibilidad a los programas publicos,
habitualmente caracterizados por mdltiples y complejos tramites de ingreso; prestar
soluciones a medida de demandas y necesidades; alcanzar un porcentaje adecuado de
penetracién en el universo de PYME exportadoras o con potencial exportador, pero
respondiendo a las necesidades particulares de cada firma; y dar cumplimiento a
obligaciones financieras de pagos y reintegros, entre otros.

e La combinacion de procedimientos de provision (“entrega”) estandarizados con
mecanismos que faciliten una solucidén a medida para cada empresa. Para ello, se ofrecio
la posibilidad de subsidiar el 50% de un proyecto individual de exportacién (con un tope
maximo de US$ 75,000; cada empresa podia presentar mas de un proyecto, hasta agotar
US$ 125,000). EI armado del proyecto lo realizaba un ejecutivo de cuentas del Programa
junto a personal de la empresa y el menu de actividades elegibles s6lo excluia la compra
de bienes de capital, servicios financieros y realizacion de obras.

< La ejecucion operativa del Programa se transfirié a una empresa de consultoria, elegida
por medio de una licitacion publica internacional. El “operador” era el responsable de la
instalacion de una plataforma de atencion de empresas, el armado de proyectos, su
aprobacion, el monitoreo y el pago de los subsidios. EI Estado asumi6 una funcion de
salvaguarda de los objetivos de politica y de control técnico y administrativo.

Este trabajo estd destinado a analizar el Programa y responder las siguientes tres preguntas:

- ¢Qué resultados arrojé la ejecucion del Programa?
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- ¢Cudl fue el impacto econdmico, especialmente en volumen de exportaciones, que genero
el Programa durante el periodo 1996-1998?

- ¢Cudl es la eficiencia del Programa?

Para ello, en la seccion que sigue se describe el diagndstico de situacién sobre el cual se
disefio el Programa; en la siguiente se analiza su funcionamiento y, a continuacion, se presentan los
resultados generales (el impacto medido en términos de exportaciones adicionales, generacion de
nuevos exportadores, diversificacion de mercados y productos) y la eficiencia del Programa en
cuanto a costos por empresas. Finalmente, en la cuarta seccidn se exponen las conclusiones.
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|. Caracteristicas del Programa

La Secretaria de Comercio e Inversiones del Ministerio de
Economia y Obras y Servicios Pablicos recibié del Banco Mundial, en
abril de 1994, los antecedentes de un programa de promocién de
exportaciones para empresas pequefias y medianas en Colombia, ya
aprobado por el Banco pero con dificultades legales en dicho pais para
cumplir con las condiciones previas al primer desembolso. La
Secretaria encomendd una evaluacion general de la propuesta y los
resultados de ésta fueron favorables. Se presentd al Banco un proyecto
inicial para realizar un amplio programa de reconversion de empresas
a partir de la cofinanciacion de servicios no financieros. Un aspecto
importante de la presentacion fue la recomendacion de dividir al grupo
objetivo entre empresas exportadoras y no exportadoras; el primer
grupo seria cubierto mediante un programa financiado por el Banco
Mundial; en tanto, el segundo por una iniciativa atendida por el Banco
Interamericano de Desarrollo.

A. Laconstruccion del diagnostico
exportador PYME

Durante la etapa de preparacién del Programa se realizé un gran
esfuerzo por precisar las caracteristicas del sector de las pequefas y
medianas empresas exportadoras, con especial énfasis en la
identificacion de los problemas y obstaculos que afectaban su
desarrollo exportador a mediados de la década del noventa. Para lograr
este objetivo se realizaron estudios sobre:

11
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» dimension y caracteristicas del sector exportador argentino;

 caracteristicas del grupo de las empresas pequefias y medianas productoras de bienes y
servicios transables;

 universo de los organismos publicos que participan del proceso exportador, su desempefio
y oportunidades de mejora;

 oferta de servicios no financieros orientados a facilitar la exportacion, en lo que se refiere
a su magnitud y grado de desarrollo; y

» experiencia internacional en politicas de apoyo al desarrollo exportador, reconociendo
que se trataba de un camino que ha sido recorrido desde hace afios por numerosos paises.

1. Sintesis de la vision del sector exportador argentino

Las exportaciones argentinas se caracterizaron por:

i) Alta concentracidn de las exportaciones en bienes y servicios tradicionales

En los afios anteriores a 1994, las exportaciones de productos primarios y manufacturas de
origen agropecuario representaban mas del 60% de las ventas argentinas al exterior. Los cambios
en el peso de algunos productos en la canasta de bienes exportadores se explica fundamentalmente
por las fluctuaciones en los precios internacionales, mas que por la existencia de una tendencia a
ampliar la base exportable. En este sentido, el 70% de las exportaciones totales se concentra en
diez rubros (combustibles, grasa y aceites, residuos de industrias alimenticias, cereales, semillas y
frutos, material de transporte, maquinarias y aparatos, material eléctrico, metales comunes y
manufacturas y pieles y cueros).

ii) Fuerte concentracion de la oferta exportable en mercados tradicionales

En 1994 las exportaciones dirigidas a los cinco principales mercados de destino (Brasil,
Estados Unidos, Paises Bajos, Italia y Alemania), representaron el 49% de las exportaciones
totales, mientras que en 1987 alcanzaban el 42%. Las exportaciones argentinas se concentran en los
mercados tradicionales de América y Europa (que retnen el 80% de las ventas) con escaso
volumen en los mercados de Asia Pacifico, el bloque importador mas dindmico del mundo.

iii)  Concentracién de empresas en los volumenes de exportaciones totales

En 1994, un 10% de las empresas exportadoras concentraba el 92.5% de las exportaciones
totales, registrandose una baja participacién de PYME, que se ubicaban por debajo del 10% de las
exportaciones de manufacturas. A su vez, las diez primeras empresas exportadoras concentran
aproximadamente el 25% del total exportado.

iv)  Distintas dindmicas entre el comercio regional y extra regional

En el mercado regional, las exportaciones tienden a concentrarse en pocos paises de destino,
principalmente en el MERCOSUR - Brasil — y presentan una importante diversificacion de
productos, fundamentalmente industriales, registrandose ademas un elevado nimero de empresas
exportadoras a ese mercado. En el mercado extra-regional existe, por el contrario, una escasa
diversificacidn de productos, en su mayoria commodities, exportados por unas pocas empresas de
gran tamafio. La exportacion de este tipo de productos de baja elaboracion es una actividad de bajo
esfuerzo de “penetracion de mercados” y responde fundamentalmente a decisiones de la demanda.

12
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v)  Concentracion geogréfica de las empresas exportadoras

Segun datos de la Direccion General Impositiva (DGI-Sistema 2000), se registraba a
mediados de los noventa una alta concentracion en la localizacion de las empresas exportadoras en
Capital Federal y Gran Buenos Aires (aproximadamente el 70%) y por orden de importancia en las
provincias de Santa Fe, Buenos Aires, Cérdoba y Mendoza. No necesariamente estos porcentajes
coinciden con el origen geografico de los bienes, dado que muchas empresas tienen su sede
principal en Buenos Aires.

vi)  Escasa difusion de la marca ‘Argentina’ en los mercados externos potenciales
y baja calificacion de los productos exportables
En casi ningun producto o bien, la oferta exportable de Argentina es considerada como la
mejor por la calidad y confiabilidad de sus entregas.

vii)  Desarrollo incipiente de diversos sistemas de informacién y promocién, en
distintos ambitos del sector publico
El pais contaba con diversos sistemas de informacion desarrollados en los organismos
vinculados al comercio exterior, cuya desarticulacion reduce su alcance y efectividad.

viii) Complejidad y lentitud en los procedimientos administrativos

Aungue en los Gltimos afios se ha avanzado en forma significativa en la desregulacion y
simplificacion de los procedimientos de exportacidn, éstos presentaban todavia un complejo
recorrido para el exportador. Asi, el Sistema Maria —en proceso de implementaciéon por la
Administracion General de Aduanas— ofrecia servicios que permitian la rapida resolucion del
trdmite de exportacion, pero aun subsistian inconvenientes en cuanto al régimen de intervenciones
previas. Este régimen incluye distintos procedimientos que debe realizar el exportador segln el tipo
de producto o la posicion arancelaria e involucran a distintos organismos de fiscalizacion y control.

2. Caracteristicas del analisis y evaluacion del sector publico

Se relevd y analizd el universo de instituciones publicas, vinculadas con la tematica
exportadora, formulando un diagnoéstico de las capacidades técnicas y operativas para cumplir con
sus funciones. Una consecuencia importante de este trabajo fue la identificacién de debilidades de
capacidad institucional que, al afectar la efectividad de las acciones del sector publico,
obstaculizaban el desempefio exportador de las empresas.

De manera muy esquematica, los problemas identificados del sector publico vinculados con
el comercio exterior fueron:

e Gran cantidad de organismos relacionados con la promocién de exportaciones.

« Deficiencias por parte de los organismos a cargo de la asistencia tecnoldgica a las
empresas para responder a los requerimientos de los mercados internacionales.

e Escasa asignacion presupuestaria a los organismos publicos encargados de las acciones
directas de promocidn de exportaciones.
3. El Sector Privado

Se realizaron una serie de estudios destinados a identificar los problemas de las PYME
productoras de bienes o servicios transables y las caracteristicas del sector de oferentes de servicios
para la exportacion. Las debilidades de las PYME en relacién con el proceso exportador, se
clasificaron por areas de problemas.

13
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i)

Relacionadas con la gestion empresarial

- Estructura familiar de la mayoria de las PYME. Inexistencia de una conciencia
exportadora

- Debil concepcion de la subsidiariedad del Estado

- Ingreso ‘casual’ y poco relevante de la actividad exportadora. Expectativas de
crecimiento con base reactiva

- Escaso conocimiento de los factores de competitividad internacional. Dificultades
en el acceso a informacion de mercado

- Los problemas asociados a la decision de exportar son visualizados como
‘externos’ a la firma. Escasa variedad de estrategias de exportacion

- Escasa preocupacion por los aspectos de administracién y de recursos humanos.
Déficit de personal especializado en comercio internacional

- Inadecuada organizacidn empresarial
- Respuesta limitada de los exportadores a cambios en la competencia de los
mercados

Relacionadas con la comercializaciéon

- Canales de distribucion restringidos. Dificultades para obtener informacién en las
primeras etapas del proceso

- Asistencia a ferias comerciales como unica forma de promocién de productos.
Insuficiencias a nivel de marketing internacional

- Conocimiento intuitivo de la imagen pais e imagen marca-pais. Viajes personales
en lugar de viajes de negocios

- Escaso apoyo de los Agregados Comerciales

- Mercados de exportacién limitados

Relacionadas con el crédito

- Necesidades de capital de trabajo y financiamiento externo y dificultades de acceso
al crédito (garantias)

- Costo de financiamiento

Relacionadas con organismos publicos y servicios que afectan la
exportacion

- Informacion deficiente de los servicios ofrecidos por los organismos de promocion
de exportaciones

- Alto costo por el uso de infraestructuras (puertos, transporte)

- Imagen deficiente de los organismos publicos de promocion de exportaciones
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- Deficiencias en el sistema de aduanas

- Corrupcion

4. Debilidades de los oferentes de servicios de consultoriay
capacitacion

i) Escasa antiguiedad

Las empresas que ofrecen servicios para la exportacion son relativamente nuevas: un 60% de
las consultoras y un 54% de las empresas oferentes de servicios no tiene méas de diez afios de
antigtedad. El incipiente dinamismo en el mercado de servicios de consultoria se refleja en que
alrededor del 20% de las firmas entrevistadas se establecieron a partir de 1993.

ii) Minima infraestructura

La inestabilidad de la demanda obliga a las consultoras a contener los costos, lo que se
realiza principalmente mediante la flexibilidad en los contratos del personal y en el emplazamiento
de la minima infraestructura necesaria para operar.

iii) Falta de una estrategia de precios definida

La estrategia de precios de las consultoras para sus distintos servicios tiene una marcada
deficiencia en cuanto a definiciones previas. Ello impide establecer valores minimos y maximos
para un determinado servicio, independientemente del cliente.

iv)  Deficiencia de informacién sobre mercados no tradicionales
Se observo una gran carencia de informacion acerca de las oportunidades comerciales en
paises de destino no tradicionales para las exportaciones argentinas.

V) Déficit en la consultoria en temas de calidad

Los aspectos referidos al control y gestion de calidad se consideran un area deficitaria en la
Argentina. La realidad confirmaria esta hipotesis, ya que nueve de las 378 empresas oferentes de
servicios se dedican al tema de la calidad (seis prestan asesorias diversas, dos son laboratorios de
analisis y una prepara plantas para la certificacion).

iv)  Baja oferta del servicio de adaptacion y disefio de productos

La adaptacion y el disefio de productos ha sido una estrategia competitiva poco usada por las
empresas argentinas, en particular por las PYME. En consecuencia, son muy pocas las consultoras
especializadas en este tema.

B. Lecciones de la experiencia internacional

A partir del estudio de la literatura sobre organismos y programas internacionales de
promocién de exportaciones, asi como del resultado de visitas a Chile, Inglaterra, Irlanda y Brasil,
se identificaron un conjunto de elementos gue inciden en el éxito y la efectividad de sus acciones.
Estos lineamientos se detallan a continuacion:

. Compatibilidad entre el programa de promocion de exportaciones y la politica
econdmica global (estabilidad de precios, crecimiento, credibilidad, desregulacion,
etcétera).
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Claridad de objetivos y prioridades que se traduce en una estrategia de insercion en los
mercados externos. En la préctica, implica conocer la oferta exportable y su potencial,
identificando productos, mercados y metas factibles de cumplir.

Unidad responsable del Programa ubicada en una posicion de alto rango dentro de la
estructura publica, que permite una 6ptima coordinacion de acciones con instituciones
publicas y privadas, con capacidad autonoma de accion.

Disponibilidad adecuada de fondos y alta calidad y estabilidad del personal, con
perfiles acordes a las précticas del sector privado.

Compromiso estatal y del sector privado con el Programa, reflejado en una
participacién activa del sector privado en la estructura institucional y en el disefio de
las acciones a realizar.

Distribucion de riesgos entre los actores publicos y privados a través de la
implementacion de mecanismos de cofinanciacion. Las experiencias internacionales
indican que los esquemas de acceso totalmente gratuitos no resultan viables ni
efectivos.

C. Sintesis de problemas y necesidades

Como resultado de los antecedentes recogidos con respecto al sector publico argentino, las
empresas pequefias y medianas y la experiencia internacional, se identificaron un conjunto de
problemas y necesidades basicas que el Programa deberia tender a resolver.

Sesgo anti—exportador de las regulaciones y de la institucionalidad del comercio
exterior que obstaculizaba el desarrollo de las exportaciones PYME.

Asimetria de informacién entre demanda (mercados internacionales) y oferta
(empresas nacionales) que genera incapacidad de los oferentes para llegar a los
consumidores en los diferentes mercados internacionales.

Imperfecciones de mercado que dilatan la posibilidad de desarrollo y/o adaptacion
tecnoldgica orientada a generar nuevas actitudes y aptitudes productivas coherentes
con los mercados internacionales (oferta nueva o adaptada).

Lentitud del desarrollo exportador por escasez de actores individuales e
institucionales, experimentados y conocedores de las redes de comercializacion
internacional, que catalicen el proceso de internacionalizacién.

D. Dimension estimada de la demanda

El grupo objetivo del Programa eran las empresas exportadoras de bienes o servicios no
commodities, con capacidad de expandir y/o diversificar sus exportaciones, y las empresas con
potencial exportador que producen bienes o servicios transables® y en ese momento no exportaban.

La estimacion de la dimension del grupo objetivo estuvo afectada por factores correspondientes a la naturaleza de las bases de la
informacion: a) Direccion General Impositiva (DGI): se utilizaron los datos del Sistema 2000 que agrupaba a los grandes
contribuyentes solamente (la definicion de gran contribuyente no era fijada por ningtin parametro, lo que podia generar inclusiones o
exclusiones arbitrarias); b) DGI: era muy factible la existencia de un sesgo hacia la subvaloracién de los datos de facturacién y
exportaciones por la subdeclaracion de impuestos; adicionalmente, se descartaron las empresas que tenian menos de seis
declaraciones juradas de impuestos durante un afio; y ¢) los datos de Aduanas no permitian separar los commodities sin eliminar al
mismo tiempo rubros identificados como manufacturas, especialmente MOA.
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Esto es:

)] Empresas exportadoras

De acuerdo a la base de datos de la Administracion de Aduanas, en 1994 exportaron 9 307
empresas por un valor aproximado de 15 740 millones de pesos. De este universo, se estimaba
como potenciales beneficiarios del Programa un conjunto de 3 500 empresas, que exportaban
bienes o servicios no commodities, por montos entre 50 mil y 25 millones de pesos.

ii) Empresas con potencial exportador

Este grupo se componia de 8 200 empresas no exportadoras y 506 empresas que exportaban
por montos inferiores a 50 mil pesos. El conjunto de 8 709 empresas se caracterizaba por una
facturacion anual de entre 500 mil y 25 millones de pesos.

E. Elciclo del Programa

El funcionamiento del Programa se presenta en el Esquema 1, donde pueden verse los
diferentes agentes participantes, sus funciones y las relaciones que entre ellos se producen. El ciclo
del Programa es el estandar para este tipo de programas, basados en subsidios directos y parciales a
las empresas, y en todas las vinculaciones entre agentes existe un aspecto legal, uno financiero, uno
técnico y uno administrativo, plasmados en la correspondiente documentacion.

Esquemal

ENTIDADES PARTICIPANTES DEL PROGRAMA 'Y SUS RELACIONES.
ESQUEMA INSTITUCIONAL DEL PROGRAMA

Ban (610) M u nd | al « Financia parcialmente

* Fija condiciones
técnicas, juridicas y

v financieras
Prestadores de Servicios

U A PIS E P Y M E *Ejecutan actividades del proyecto

«Cobran por sus servicios

«Fija objetivos de politica
*Transfiere fondos al operador
*No objeta proyectos
«Controla y supervisa ex post

Operador Privado Empresas . ‘

*Gestiona plataforma de atencion
«Aprueba proyectos y supervisa su ejecucion +Presentan proyectos de exportacion
*Reembolsa subsidios «Pagan servicios

Fuente: Secretaria de Industria, Comercio y Mineria del Ministerio de Economia y Obras y Servicios
Publicos; Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa de la Presidencia de la Nacion.
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En el Recuadro 1 se presentan los aspectos centrales del Programa:

Recuadro 1
EJES ESTRATEGICOS DEL PROGRAMA

El primer paso en el proceso de disefio del Programa fue la formulacién de un conjunto de
lineamientos estratégicos que cumplieran un doble papel: i) delimitar el espacio para la adopcion de
decisiones; y ii) crear las bases de un “enfoque” comun sobre el Programa entre los integrantes del
equipo técnico argentino. Estos lineamientos permiten reconocer el espiritu y la ideologia dominante
entre los responsables del Programa:

Rol del Estado: El Estado asume un rol subsidiario: disefia y coordina la ejecuciéon del Programa
tomando directamente a su cargo sélo las acciones que no puedan ser encomendadas al sector
privado.

Enfoque integral: énfasis en articular con instituciones que intervienen en la exportacion y efectiva
coordinacion con el sector privado. No promover la creacion de instituciones ni ofrecer servicios propios
de ningun tipo.

Acciones conducidas por la demanda: las acciones, su cobertura y direccionalidad, son orientadas
por la demanda de los clientes potenciales (demand driven). Se da prioridad a las sefiales de mercado
como orientadoras de la aplicacion de los instrumentos.

Incentivos de costos compartidos: esquema de subsidios directos en dinero, no reembolsables,
para compartir costos hasta el 50% a cargo del Programa y el resto a cargo de la empresa.

Disefio que autofocaliza: apertura a cualquier usuario potencial PYME, sin preferencias sectoriales
o0 geogréficas. La oferta del Programa era “interesante” solamente para empresas de menor tamafio.

Asistencia por proyecto: las actividades se cofinancian sélo como parte de un plan de exportacion
de la empresa, para lo cual contara con el apoyo del Ejecutivo de Cuenta y consultores especializados.

Enfoque de cliente: ante las fuertes evidencias de insatisfaccion de las PYME con la capacidad del
Estado para proveer informacion, productos o servicios con calidad y plazo competitivos, se privilegiaron
mecanismos que redujeran tramites e hicieran mas transparente la accion publica.

Enfasis en la evaluacién: evaluaciéon de los instrumentos empleados, medicion del impacto del
Programa y adopcion de medidas correctivas.

Otros elementos significativos son los siguientes:

El Programa proveia apoyo a las empresas para la identificacion y preparacion de un
proyecto destinado a iniciar o profundizar la actividad exportadora de la firma. Las
PYME eran asistidas por el Programa segun su orden de llegada a las oficinas (first
come, first served).

Este proyecto exportador contaba con objetivos, plan de trabajo, servicios no
financieros a contratar (consultoria, en términos muy generales) y presupuesto. Para su
ejecucion, el Programa otorgaba subsidios parciales (hasta el 50% o un maximo de
US$ 75 mil), que se reembolsaban una vez cumplida cada una de las acciones.

La empresa tenia libertad de eleccion para elaborar su proyecto y elegir los
proveedores de los servicios. Debia presentar por cada uno de ellos tres presupuestos
como sefial de que los precios eran representativos del mercado.

Para asegurar la existencia de los oferentes de servicios seleccionados por la firma,
aquéllos debian inscribirse en un Directorio de Consultores, operado por la Unidad
Administradora del Programa (UAP). La informacion requerida para la inscripcion
hacia mencion a antecedentes institucionales, legales y de prestacion anterior de
servicios.

El proyecto de exportacion era evaluado por el operador privado (OP) y luego elevado
a la UAP para que diera consentimiento dentro de un plazo determinado; si no lo hacia
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asi, el proyecto se consideraba automaticamente aprobado y listo para iniciar su
ejecucion.

. El OP supervisaba la ejecucion de las actividades del proyecto y pagaba, en caracter
de reembolso, el costo de cada una de las actividades siempre que se respetasen las
condiciones previamente establecidas. Cada una de las etapas de un proyecto se
reflejaba en una base de datos en la UAP.

Algunos aspectos merecen mayor precision, segun se detalla a continuacion.

i) Flujos de fondo

El Banco Mundial proveia parcialmente (la parte restante era cubierta por el Tesoro
Nacional) los recursos financieros a la UAP para cubrir los costos de su operacion, pagar a los
contratistas de servicios — en particular el OP —y el monto de los aportes no reembolsables. A su
vez, la UAP transferia al OP los recursos necesarios para cubrir las proyecciones de desembolsos
de aportes no reembolsables (ANR), contra la presentacion de la documentacidén probatoria
correspondiente. EI OP reembolsaba a las PYME la parte de los costos contra la presentacion de
facturas o recibos.

ii) Relacién entre la UAP y el OP

Esta relacién se formalizd en un contrato donde se establecieron las obligaciones y los
compromisos de ambas partes. Con el fin de incentivar el cumplimiento de los objetivos del
Programa, se fijo un sistema de remuneracion que combind pagos fijos mensuales (que
representaron el 43% del pago total) y pagos variables mensuales (57%), dependientes del grado de
cumplimiento de las siguientes metas:

. proveer apoyo a 900 PYME con potencial exportador mediante la preparacion de
proyectos de exportacion;

. colocar US$ 27 millones de ANR;

. cubrir un porcentaje de proyectos destacados; y

. cubrir un minimo de proyectos en las provincias de menor concentracion econémica
iii)  Relacién del OP con las PYME

El contrato UAP-OP establecié un conjunto de obligaciones para la prestacion del servicio
de apoyo a las PYME exportadoras:

e contar con una plataforma de atencidén a empresas de alcance nacional con oficinas en
Capital Federal, Cordoba, Rosario y Mendoza;

e desarrollar una metodologia para la identificacion y preparacion de proyectos de
informacion;

e disponer de un cuerpo de ejecutivos de cuenta responsable del contacto del Programa
con la firma a lo largo de todo el proceso del negocio: identificacién de empresas,
contacto, elaboracion de un proyecto de exportaciones, seguimiento de la ejecucion hasta
la obtencion de los resultados previstos;

« facilitar a las empresas el acceso a la informacion necesaria para la formulacién del
proyecto de exportacion;

e contar con sistemas de informacion técnica y contable que permitan identificar el estado
de avance de cada uno de los proyectos;
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e reembolsar a las empresas el costo parcial de los servicios incorporados en el proyecto; y

e supervisar la ejecucion de los proyectos.

iv)  Actividades elegibles

Eran cofinanciables sélo los servicios no financieros, excluyendo expresamente la compra de
equipamiento, cualquier servicio financiero o la realizacion de obras. Las categorias de actividades
elegibles eran las siguientes.

* Reconversion Productiva: cofinanciacion de servicios de consultoria para proyectos en
los que se contemplaba la provision de asistencia para la reconversion de procesos
productivos y la adaptacion, redisefio o desarrollo de nuevos productos que
permitieran a las empresas iniciar o incrementar sus actividades de exportacion.
Asimismo, se contemplaba la cofinanciacién de servicios de capacitacion para el
mejoramiento de la gestion del negocio.

e Asesoria Comercial: cofinanciacion de los servicios necesarios requeridos para generar
contactos de negocios, identificar canales de distribucion, preparar muestras, misiones y
eventos en el exterior, y realizar estudios de mercado.

¢ Promocion Comercial: cofinanciacion de actividades requeridas para la concrecion de
negocios a desarrollarse en el mercado externo.

¢ Innovacién Tecnolbgica: servicios de consultoria con orientacion tecnolégica (por ejemplo,
servicios de ingenieria).
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Il. Resultados del Programa

El desempefio del Programa sera presentado en dos secciones, la
primera se concentrara en el analisis de los resultados obtenidos y la
segunda examinar la eficiencia econdmica de PYMEXPORTA como
instrumento de politica econdmica activa, sobre la base de un conjunto
de indicadores construidos a partir de costos de operacién del
Programa, cantidad de empresas y grado de uso de los ANR.

A. Analisis de los resultados

Los resultados del Programa son analizados en relacion a tres
elementos.

Descripcion general de los resultados: cantidad de empresas y
proyectos participantes, monto de ANR aprobados y ejecutados;
monto promedio de ANR aprobado y ejecutado; distribucion
geografica y por rama de actividad de las firmas; desvios financieros y
temporales en la curva de aprobacion y ejecucion de proyectos y
desembolsos de ANR.

Grupos de empresas y proyectos segun el grado de
ejecucion: analisis del nivel de desembolso de los ANR; perfil de las
empresas por rango de utilizacion.

Desempefio exportador de las empresas participantes:
resultados obtenidos en cuanto a valores exportados, cantidad de
posiciones arancelarias exportadas (como un proxy de la cantidad del
tipo de productos exportados por las firmas); y cantidad de paises de
destino (como un indicador de la diversificacion geografica de la
oferta).
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Participaron del Programa 967 empresas que elaboraron 1 089 proyectos, los cuales
comprometieron $26 678 964 y desembolsaron $17 681 447 (cuadro 1).

Cuadro 1

PLANEADO VERSUS EJECUTADO. RESULTADOS GENERALES

Concepto Planeado Ejecutado Cumplimiento (%)
Empresas asistidas 900 967 107.4
ANR comprometidos 27 000 000 26 678 964 98.8
ANR desembolsados 27 000 000 17 681 447 65.5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Programa de Reconversién Empresarial para las Exportaciones.

El Programa tuvo un desempefio muy diferente segun la etapa del proceso del Programa que
se considere. En lo que hace a la identificacién de empresas y preparacion de proyectos que
comprometieran ANR, se superaron los resultados planeados para el caso de empresas asistidas
(107.4%) y fueron levemente inferiores (98.8%) para la meta de compromiso de ANR. Sin
embargo, estos indicadores caen considerablemente cuando se considera la ejecucién de los
proyectos de exportacion, donde sélo fueron utilizados el 65.5% de los recursos.

A continuacion se presentan algunas caracteristicas del universo de participantes y de la
ejecucion del Programa.

1. Programacion versus ejecucion: desvios y retrasos

El Programa se ejecutd durante 38 meses, aunque las operaciones de atencion a empresas
duraron sélo 35 meses debido a los plazos que demandaron los arreglos de implementacion (que
permitieron la apertura de las oficinas en el pais). En consecuencia, el plazo relevante se extiende
desde octubre de 1996 (mes en el que se inicid la preparacidn de proyectos) a junio de 1999.

Las metas fijadas por el Programa, y luego contenidas como parte esencial del contrato
firmado por la UAP con el OP, se establecieron trimestralmente de acuerdo a un conjunto de
supuestos sobre el comportamiento de las empresas y los tiempos requeridos para alcanzar un nivel
de operacion oOptimo. Las capacidades y habilidades del operador para cumplir estas
programaciones fueron evaluadas a partir de los antecedentes, el equipo de profesionales y la
estrategia de implementacion contenidos en la propuesta presentada durante el proceso licitatorio.

El plazo original de ejecucion era de 30 meses, distribuidos en diez trimestres, de los cuales
los ocho primeros estaban destinados a identificar/preparar proyectos y realizar los pagos de las
actividades ejecutadas; mientras los dos ultimos, se preveia, se dedicarian al cierre administrativo
del Programa, entendido como la finalizacion de los pagos y rendicién de cuentas del OP a la UAP.
La curva prevista de empresas con proyectos aprobados y ANR comprometidos se presenta en el
cuadro 2y en el grafico 1.
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Cuadro 2
RESULTADOS GENERALES EVOLUCION EN LA EJECUCION DEL PROGRAMA POR TRIMESTRES OCTUBRE 1996 — JUNIO 1999

€c

Compromisos Proyectos* Empresas* ANR Comprometido* ANR Ejecutado*
contractuales
Trimestre | Afo | Proyectos | Desembolso | Aprobados | Acumulado | Cantidad | Acumulado | Trimestral Acumulado Promedio Trimestral | Acumulado

I 111 96 ANR 0 0 0 0 0 0 0 0 0
I v 25 33 33 33 33 578 243 578 243 17 523 31088 31088
I 197 40 250 .00 88 121 83 116 | 1848723 2 426.967 21 008 239 361 270 449
v 1l 100 600 000 154 275 143 259 4 422 167 6 849 133 28 715 847 570 1118 019
\Y, I 150 1300 000 205 480 181 440 | 5849008 12 698 141 28 532 1307780 | 2425799
\ v 150 2 200 000 174 654 161 601 | 3905073 16 603 214 22 443 2263571 | 4689370
VI 198 150 2 500 000 174 828 150 751 | 3610667 20213 881 20 751 2924845 | 7614215
Vil Il 120 3500 000 201 1.029 165 916 | 5153670 25 367 551 25 640 2898564 | 10512 779
IX I 65 3500 000 60 1.089 51 967 | 1311413 26 678 964 21 857 2960572 | 13473351
X v 3500 000 0 0 0 1810188 | 15283539
Xl 199 4 .800 000 0 0 0 2028784 | 17 312 323
Xil Il 4 850 000 0 0 0 369 125 | 17 681 448
Total 800 | 27 000 000 1.089 967 26 678 964 24499 | 17 681 448

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Programa de Reconversion Empresarial para las Exportaciones.

* Datos correspondientes a la ejecucion del Programa.
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Grafico 1
PROYECTOS APROBADOS: CONTRATO VERSUS REALIDAD

Proyectos

Trimestre IV-96 /1V -98
——Aprobados = Porcontrato

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Programa de Reconversién Empresarial para las Exportaciones.

La curva de proyectos aprobados es creciente hasta el trimestre 6 (Gltimo de 1997), donde el
Programa alcanza su maximo régimen de operacion (en cuanto a esta variable). La reduccion
observada en los dos trimestres siguientes puede deberse al cambio de jurisdiccion del Programa
desde la Secretaria de Industria (Ministerio de Economia) a la Secretaria de la Pequefia y Mediana
Empresa (Presidencia de la Nacién).

Sin embargo, debe destacarse que mientras para la mayoria de los programas publicos los
cambios institucionales o de administracion significan una fuerte caida en sus actividades por un
periodo, el Programa fue poco afectado por el mencionado traspaso. La razén principal es que las
actividades operativas directas con las PYME estaban en manos del operador privado.

La relacion entre los ANR comprometidos y desembolsados fue muy diferente a la anterior.
Existi6 una importante divergencia entre las metas programadas y los ANR efectivamente
desembolsados. Este hecho se puede apreciar en el cuadro 2 y en el grafico 2.

Gréfico 2
ANR DESEMBOLSADOS: CONTRATO VERSUS REALIDAD

6000000

5000000

4000000

3000000

2000000

1000000

Trimestre IV-96 /11-99
—~<+—Desembolso ANR por contrato = Eiecutado

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Programa de Reconversion Empresarial para las Exportaciones.
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So6lo en dos trimestres los desembolsos efectuados por el operador superan, y muy
levemente, los niveles estimados (contenidos en el contrato). Esta situacion comenzd a hacerse
evidente en la UAP hacia el cuarto trimestre de ejecucion (julio de 1997) y fue planteada al OP y al
Banco Mundial. La principal causa del problema fue la ausencia de antecedentes (informacién) en
el pais de experiencias similares. Ello afect6 a los siguientes aspectos.

e Mala estimacién de la ejecucion de los proyectos por parte de las PYME. Este error se
debié al desconocimiento sobre el comportamiento de las empresas en cuanto a las
decisiones de inversion exigidas por los proyectos, en particular en un programa que
reembolsaba el costo de los servicios subsidiados.

e Desconocimiento de caracteristicas promedio de los proyectos. Dificultades para
establecer rangos de variacién para variables como duracién real de los proyectos,
cantidad de servicios incluidos, costos esperados, entre otras.

e Debilidades en la supervisién y seguimiento de los proyectos: tanto el OP como la UAP,
por diversas razones que a continuacion se consideraran, resintieron sus tareas de
monitoreo de los proyectos. En el caso del OP, el sistema de remuneracién establecido,
gue premiaba los proyectos aprobados y luego el monto desembolsado, significd que
durante la primera etapa el esfuerzo se concentrara en la identificacion y preparacién de
proyectos; asimismo debe mencionarse que una supervision efectiva demanda recursos
qgue encarecen la operacion y reducen los beneficios. En cuanto a la UAP, la
combinacion de dificultades surgidas por los cambios de administracion y el accionar
combinado del OP y el Banco Mundial afectaron su capacidad de “salir a la calle” a
controlar la marcha de los proyectos.

e Cambios adversos en el entorno econémico. No deben descartarse los efectos de arrastre
de las crisis financieras originadas en México primero y en Brasil, después, cuyas
consecuencias se sintieron en Argentina durante los afios siguientes restringiendo los
niveles de actividad, crédito e inversion en la mayoria de los &mbitos econémicos del
pais.

La solucion que se adoptd para corregir esta dificultad fue el desplazamiento de la curva de
desembolsos programada en dos trimestres, entendiendo que se trataba de un problema de rezago
en las decisiones de las empresas. Esto en los hechos signific6 una mayor duracion del Programa,
planteando una situacion compleja en cuanto a los incentivos al OP y, consecuentemente, 10s costos
de operacion del Programa. Con una remuneraciéon en parte fija y la restante dependiente de
resultados, el operador tuvo un estimulo a extender la duracion del contrato si se le pagaba el fijo
mensual. De esa manera podia maximizar el desembolso de ANR con una dotacién controlada de
recursos (atendida por el pago fijo) y lograr el mayor pago por incentivo.

2. Tamafno de las empresas

Las firmas participantes se dividieron en cinco rangos de facturacién y los datos para cada
uno de ellos se presentan en el cuadro 3.

Se observa que dos grupos concentran casi el 70% de las empresas, con una mayor
incidencia de las PYME con facturacion entre 1y 5 millones (391 empresas; 40.4%), seguida por el
segmento de 0.25 a 1 millon (266 firmas; 27.5%). Las empresas de mas de 5 millones de
facturacion anual representan el 18.4% (178 firmas), con una participacién levemente superior de
las firmas entre 5y 10 millones.
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Cuadro 3

EMPRESAS POR TRAMO DE FACTURACION

Intervalos de Facturacion (US$) Empresas| Participacion (%)
Hasta 250,000 132 13.6
250,001 — 1,000,000 266 27.5
1,000,001 — 5,000,000 391 40.4
5,000,001 — 10,000,000 95 9.8
Mas de 10,000,000 83 8.6
Total 967 100.0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Programa de Reconversion Empresarial

para las Exportaciones.

Los datos de tamafio indican que las decisiones del Programa de constituir una oferta cuyas

caracteristicas permitieran autofocalizar en el grupo objetivo (antes que establecer restricciones,
en este caso de tamafio), tuvieron resultados positivos. Sin embargo, la fuerte concentracion en
empresas de menor tamafio indica que, para ampliar el potencial exportador del grupo de empresas
medianas, deberian revisarse algunos aspectos (limites para los ANR, comercializacién, rol del
ejecutivo de cuenta, servicios elegibles, considerar la incorporacidn de asistencia crediticia para
realizar inversiones en bienes o intangibles, entre otros).
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3. Distribucién geogréfica

Cuadro 4
EMPRESAS POR DISTRIBUCION GEOGRAFICA
Provincia Empresas Acumulado Participacion Acumulado
Buenos Aires 315 315 32.7 32.6
Ciudad de Bs. As. 204 519 21.1 53,7
Santa Fe 135 654 14.0 67.6
Coérdoba 122 776 12.6 80,3
Mendoza 67 843 6.9 87.2
San Juan 15 858 15 88.7
Rio Negro 10 935 1.0 96.7
Corrientes 9 867 0.9 89,7
Entre Rios 9 892 0.9 92.2
Salta 9 944 0.9 97,6
Tucuman 9 966 0.9 99.9
Jujuy 8 902 0.8 93,3
Neuquén 8 925 0.8 95.7
Santiago del Estero 8 957 0.8 99.0
Chubut 7 874 0.7 90.4
Catamarca 7 881 0.7 91,1
La Rioja 6 912 0.6 94.3
San Luis 5 949 0.5 98.1
Misiones 5 917 0.5 94.8
La Pampa 4 906 0.4 93,7
Formosa 2 894 0.2 92.5
Chaco 2 883 0.2 91.3
Tierra del Fuego 1 967 0.1 100.0
Total 967 100.0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Programa de Reconversién Empresarial para las Exportaciones.



CEPAL - SERIE Estudios y perspectivas - Oficina de la CEPAL en Buenos Aires N°1

La distribucién en el pais de las empresas usuarias del Programa sigue, aungue con mayor
concentracion, el patrén correspondiente al producto bruto interno y otros indicadores econoémicos
de actividad regional (cuadro 4).

Los primeros cinco distritos acumulan el 87.2% de las empresas (843 firmas), con una clara
mayoria de la provincia (32.6% y 315 empresas) y la Ciudad de Buenos Aires (21.1% y 204
firmas). Santa Fe, Cordoba y Mendoza (33.5% y 324) apenas superan la incidencia de la provincia
de Buenos Aires.

4. Sector de actividad

Segun muestra el cuadro 5, se observa una fuerte concentracién en empresas de
manufacturas de origen industrial (670 firmas; 69.3%), seguidas por firmas industriales de origen
agropecuario (179 empresas; 18.5%). En consecuencia, las PYME manufactureras representan el
87.8% de las firmas (849). Las empresas de productos agropecuarios (49, 5.1%) tienen una
incidencia marcadamente inferior, al igual que las firmas provenientes de los servicios y la mineria
(58; 5.9%).

Cuadro 5
EMPRESAS POR SECTOR DE ACTIVIDAD

Sector Empresas Participacion (%) Acumulado
MOl 670 69.3 69.3
MOA 179 18.5 87.8
Agropecuario 49 5.1 92.9
Servicios 44 4.5 97.4
Mineria 14 1.4 98.9
Construccion 7 0.7 99.6
Comunicaciones 4 0.4 100.0
Total 967 100.0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Programa de Reconversién Empresarial para las Exportaciones.

Los datos indican que, a pesar de la inexistencia de restricciones sectoriales al ingreso de
firmas, el Programa realiza una oferta que es absorbida mayoritariamente por empresas
manufactureras. La baja participacion de PYME exportadoras de servicios sigue la tendencia del
universo de firmas exportadoras en Argentina. Para este caso vale una observacién similar a la que
se realiza respecto de la distribucion geografica: al ser un Programa conducido por la demanda, los
porcentajes tienden a reflejar lo que acontece con el universo de empresas.

5. Servicios elegidos: comprometido versus ejecutado

Como se aprecia en el cuadro 6, la actividad que mayor cantidad de fondos comprometio
fueron servicios de calidad/certificacién de calidad (22.1%; 6.2 millones), seguida por folleteria,
videos y websites (12.5%; 3,5 millones); ferias (11.6%, 3.2 millones); desarrollo de productos
(10.5%; 2.9 millones); y giras comerciales (9.3%; 2.6 millones). Estos rubros acumulan poco méas
del 60% de los fondos (alrededor de 18.4 millones), con una incidencia bastante equilibrada entre
actividades de promocion comercial y aquéllas destinadas a mejorar procesos productivos y
desarrollar nuevos productos.
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Cuadro 6

SERVICIOS ELEGIDOS: MONTOS Y GRADO DE EJECUCION

Actividad Comprometido Ejecutado Grado de
pesos % pesos % Ejecucion
Calidad/certificacion de calidad 6 210 859 22.1 4310983 24.3 69.4
Folleteria, videos, websites 3 495 049 125 2202 019 12.4 63.0
Ferias 3242189 11.6 1 880 407 10.6 58.0
Desarrollo de productos 2953172 105 2420 338 13.7 82.0
Giras comerciales 2611914 9.3 632 990 3.6 24.2
Andlisis de mercado 2 457 647 8.8 1873915 10.6 76.2
Otros 1640 804 5.8 1148 088 6.5 70.0
Capacitacion 1481017 5.3 979 608 5.5 66.1
Planificacion 1090731 3.9 814 963 4.6 74.7
Envio de muestras 716 179 25 183 249 1.0 25.6
Patentes y marcas 636 850 2.3 197 190 1.1 31.0
Adaptacion de productos 495 301 1.8 406 686 2.3 82.1
Disefio de packaging 437 090 1.6 327 844 1.8 75.0
Establecimiento en mercados 232 338 0.8 115794 0.6 49.8
Informacion 144 262 0.5 110128 0.6 76.3
Testeo de  productos vy 98 775 0.3 54 762 0.3 55.4
conceptos
Formacion de joint ventures 42 898 0.1 28 035 0.2 65.4
Reclutamiento 31094 0.1 4 000 0.0 12.9
Acuerdos de licencias 13 560 0.0 8 050 0.0 59.4
Acuerdos de regalias 8 000 0.0 6 000 0.0 75.0
Total 28 039 100.0 17 705 049 100.0 63.1

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Programa de Reconversion Empresarial para las Exportaciones.

Algunos rubros llaman la atencion por el bajo grado de asignacién de fondos. Las empresas

s6lo comprometieron el 0.5% ($144 252) en compra de informacion y el 2.5% ($701 308) en
actividades de vinculacién tecnoldgica o productiva con empresas del exterior, en patentes y
marcas (2.3%; $636 850), acuerdos de licencias (0.05%; $13 560), formacion de joint ventures
(0.15%; $42 898) y acuerdos de regalias (0.03%; $8 000).

Los grados de ejecucion (cuadro 6) mas bajos los presentaron las actividades de
reclutamiento (12.9%), giras comerciales (24.2%), envio de muestras (25.6%) y patentes y marcas
(31%), las que se encuentran claramente por debajo del 50%. En tanto que las de mayor avance
fueron adaptacion de productos (82.1%), desarrollo de productos (82%), informacion (76.4%),
andlisis de mercado (76.2%), disefio de packaging y acuerdos de regalia (ambos con 75%). En
funcion de los montos involucrados en cada servicio, resultan relevantes los bajos porcentajes de
ejecucion de las giras comerciales y las ferias, las cuales conjuntamente representaron el 20.9% de
los montos y tuvieron un avance del 42.9%, lo que significé 3.3 millones de ANR no utilizados
(12.5%).

Si se agrupan los servicios de acuerdo a su funcion, ver cuadro 7, se observa que el 45.5% de
los fondos se comprometieron en actividades de promocion comercial, seguidos por mejoras en la
produccion (27.4%, casi exclusivamente inversiones en calidad) y mejoras en producto (14.2%). En
cuanto al grado de avance, la vinculacion con agentes del exterior (34.1%) y promocién comercial
(54%) presentaron los indices mas bajos. En el otro extremo, mejoras en producto (80.6%),
mejoras en organizacion (74.9%) y mejoras en produccién alcanzaron las mayores avances de
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ejecucion (68.8%). Debido a los montos involucrados, los bajos niveles de ejecucion de las
actividades de promocién comercial son significativos; este rubro comprometié el 45.5% de los
ANR vy ejecuto6 el 54%, lo que result6 en la no utilizacion de $5 860 000 (22% del total de ANR
comprometidos).

Cuadro 7

SERVICIOS ELEGIDOS POR FUNCION: DISTRIBUCION Y GRADO DE AVANCE

Agregado ANR Comprometido ANR Ejecutado Avance ejecucién

(%) (%) (%) *

Promocion comercial 455 38.9 54.0

Mejoras en producto 14.2 18.1 80.6

Mejoras en produccion 27.4 29.9 68.8

Vinculacion con agentes del 2.5 14 34.1
exterior

Mejoras en organizacion 4.4 5.2 74.9

Otros 6.0 6.5 68.9

Total 100.0 100.0 63.1

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Programa de Reconversion Empresarial para las Exportaciones.

@ Monto de ANR comprometido/Monto de ANR ejecutado.

Ante estos datos es posible realizar algunas observaciones. Las decisiones de compromiso y
ejecucion de fondos (actividades) de las empresas no parecen responder a motivaciones idénticas:
mientras las primeras se asocian a la oportunidad de hacer una “reserva” sobre un monto de
subsidio potencial, las segundas responden a la capacidad efectiva de las firmas de invertir en las
necesidades que consideran prioritarias. Asimismo, ambas decisiones ocurren en momentos
diferentes, las primeras al elaborar el proyecto de exportacion y las segundas con posterioridad
durante la ejecucion. En este sentido, la evidencia muestra que se sobrestiman las proyecciones de
inversion en los proyectos.

Como consecuencia de lo sefialado anteriormente, cualquier programa futuro deberia prever
que un porcentaje de los fondos comprometidos por las firmas no sera ejecutado y, por lo tanto,
deberia adoptarse algin mecanismo que mejore el grado de utilizacion. Aunque no es éste el
espacio para considerar mejoras concretas al funcionamiento de programas similares, es posible
pensar en la aplicacion de “comisiones de compromiso” sobre los fondos no utilizados o una
politica de sobrecompromiso de ANR por sobre el total disponible (por ejemplo, el Programa
compromete ANR por $33 millones, lo que excede la efectiva disponibilidad de $27 millones) lo
que podria redundar en un mejor uso de los fondos disponibles.

Esta situacion de subutilizacion de los ANR comprometidos por las firmas afecta la
eficiencia del sistema previsto de remuneracién del OP, ya que no logra optimizar la relacion entre
fondos realmente operados y desembolsados y la retribucion al operador. Si la norma es la
subutilizacion de las inversiones en los proyectos de exportacion, resulta ineficiente un esquema de
pagos por incentivos que, entre otras variables, premie el compromiso de la totalidad de ANR, pues
se sabe previamente que ese monto no serd completamente aplicado por las empresas. No debe
olvidarse que el objetivo de la politica es generar el maximo de inversiones genuinas y no sélo
comprometer los fondos.

El andlisis de la informacion indica que las empresas tuvieron menores usos de fondos en los
rubros de promocion comercial, en general, y mayor utilizacion de los ANR destinados a mejorar
sus productos, produccion u organizacion. Esto puede significar que, una vez superado el momento
de la planificacion, la restriccion presupuestaria y las prioridades que ella obliga a establecer, las
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firmas focalizan servicios en los aspectos que la empresa considera mas necesarios y para las
cuales cuenta —o cree contar— con menores recursos humanos al interior de la empresa.

El problema de los precios de los servicios contratados por las empresas no sera considerado
en este trabajo, pero debe mencionarse que constituye un elemento importante de anélisis cuando
se discute la asignacidn eficiente de recursos.

B. Empresas y proyectos segun el grado de ejecucion

La existencia de ANR no desembolsados a nivel global se basa en la falta de ejecucion de los
proyectos de exportacic')nz. Sin embargo, el comportamiento de las firmas no fue homogéneo, pues
se observaron variaciones en los grados de ejecucién. El universo de proyectos se dividié en cuatro
grupos, segun hayan ejecutado hasta el 25% de los ANR, entre el 26 y el 50%, luego de 51 a 75% y
mas del 75%. Esta parte del trabajo esta destinada a indagar, a partir de la determinacién de cuatro
rangos de ejecucidn, si existe un perfil de proyecto que logra un mayor aprovechamiento de los
subsidios asignados por el gobierno (en el entendimiento de que se minimiza asi el costo de
oportunidad medido en términos de una empresa alternativa que resignd la posibilidad de presentar
un proyecto).

Los datos del cuadro 8 permiten identificar dos grupos de clientes del Programa, cuyos
comportamientos diferentes tienen gran incidencia en el desempefio del Programa:

e 636 empresas (68.3%) ejecutaron mas del 50% de los ANR, con una clara preeminencia
de aquéllas con un desembolso superior al 75% (42.2%). Asimismo, ambos rangos
representan el 69.3% de los fondos comprometidos y el 86.7% de los desembolsados.

e 296 empresas (31.7%) ejecutaron menos del 50% de los ANR, con mayor participacion
del tramo 26-50% (18.3%). Respecto a los fondos comprometidos, alcanzan el 30.7%; y
a los desembolsados, el 13.3%.

La informacion contenida en el cuadro 8 permite destacar algunos otros aspectos que son de
interés.

e La incidencia de los proyectos con menor grado de ejecucion evidencia que resulta
critico para el uso de los recursos del Programa la identificacion de empresas con un
firme propdsito de ejecutar sus proyectos. Los rangos 0-25%, 26-50% y 51-75% no
utilizaron poco menos de 9 millones de los ANR comprometidos, lo que
porcentualmente significé la paralizacién del 55.5% de los fondos asignados a los tres
grupos. La baja utilizacion de recursos para cada rango se hace muy evidente al observar
el desvio entre los ANR promedio comprometidos y ejecutados.

e La evidencia indica que a menor tamafio de la empresa existe un mayor riesgo en la
implementacion; es decir, que cuanto mas grande sea la empresa es posible esperar un
mayor avance en la ejecucion del proyecto. Los proyectos de mayor ejecucion estan
concentrados en Capital Federal y Buenos Aires y presentan una mayor incidencia de
iniciativas provenientes del sector servicios.

e Una distribucion de frecuencia que relacionara grado de ejecucién con cantidad de
actividades por proyecto arrojaria que los proyectos con mas actividades se encuentran
en el centro (rango 25-75%), mientras que en los dos extremos (0-25 y 75-100%) lo
haran, por lo general, los proyectos con una sola actividad. Este comportamiento estaria

Lo que, como vimos en la seccion anterior, puede ser visto como un problema de seleccion de actividades contenidas en los
proyectos de exportacion.
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relacionado con la decision de la PYME, al disefiar su proyecto de exportacion, de
"meter" todas las actividades deseadas y luego segun la coyuntura realizar las posibles.
Contrariamente, cuando se disefia un proyecto con una sola actividad, se infiere que es
absolutamente necesario, si no se lleva a cabo es porque la empresa no puede pagar el
50%.

De acuerdo con la informacion existente, el grupo mas exitoso esta compuesto de empresas
con mayor tamafio relativo (en particular el grupo de 76-100%) y que se encuentran localizadas
preferentemente en Capital y Provincia de Buenos Aires. No parecen existir factores de rama de
actividad que incidan en el grado de utilizacion de los fondos, salvo una mayor concentracién de
productores de servicios en el rango 76-100%.

Los dispares niveles de ejecucion estdn vinculados con el esquema de incentivos
establecidos contractualmente con el OP. Mientras el gobierno estaba interesado en maximimizar el
uso de los fondos en inversiones con fines exportadores, el operador tendia a cumplir las metas de
cantidad de empresas y ANR comprometidos, correspondientes a la primera etapa del ciclo de vida
de cualquier proyecto. Las obligaciones contractuales sobre metas de desembolsos correspondian a
etapas posteriores en el ciclo de los proyectos y durante los primeros cuatrimestres de la operacion
parecian muy lejanas. Luego, ante los mayores costos de supervision para aquellas empresas con
bajos niveles de ejecucién, el OP tendia a concentrarse en las de mayores posibilidades de
inversion.

La restriccién impuesta por la duracion del contrato, establecia una condicion adicional al
esfuerzo del operador por maximinar el desembolso de ANR. De frente a estas consideraciones,
resulta evidente que los objetivos del Programa estan asociados a que participen empresas
pertenecientes al grupo que logré poco menos del 87% de la ejecucién, y que remunerar al
operador por la cantidad de empresas y por los ANR comprometidos encierra el riesgo de la baja
ejecucion. Seria aconsejable por lo tanto, en el futuro, ajustar el esquema de incentivos de manera
que el operador otorgue prioridad a la identificacion y preparacion de empresas con mayores
posibilidades de ejecucion.

C. Desempeiio exportador de las empresas participantes

Los documentos originales del Programa mencionaban que el indicador relevante para
evaluar su desempefio lo constituia la relacion entre incremento de las exportaciones de las
empresas respecto de las inversiones realizadas mediante los ANR. La experiencia internacional
previa, no obstante, sefiala que esta medida alcanza un nivel de confianza aceptable a partir del
tercer afio de ejecutados los proyectos. Entretanto, los resultados del Programa deberian ser
deducidos de relevamientos cualitativos sobre un grupo de empresas clientes, y, posteriormente,
sobre un grupo de clientes y otro grupo de control. A pesar de que aln no han transcurrido los tres
afios de la finalizacién del Programa, en esta seccion se analizaran los datos de exportaciones
registrados en la Administracién Nacional de Aduanas para las empresas que participaron del
Programa.

El proposito del Programa de apoyar la insercion en los mercados externos de 900 PYME se
precisé, con el fin de volverlo mas operativo, en tres objetivos que debian buscar los proyectos de
exportacic')n3 de las empresas:

Esta precision se orient6 también a facilitar la evaluacion de los proyectos que el operador privado presentaba y, consecuentemente,
la gestién del operador privado en si.
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Cuadro 8

CARACTERISTICAS GENERALES DE LOS PROYECTOS POR RANGO DE EJECUCION

Rango (%)

0-25 26-50 51-75 76-100
CANTIDAD DE EMPRESAS 125* 171 243 393
Participacién porcentual 13.4 18.3 26.1 42.2
ANR comprometido ($) (1) 3302911.8 5125 313.7 7 668 534.3 11 335 718.0
Participacion porcentual 12.0 18.7 28.0 41.3
ANR ejecutado (Il) 366 460.3 1936 390.1 4875 986.5 10113 738.0
Participacién porcentual 2.1 11.2 28.2 58.5
1111 (%) 11.1 37.8 63.6 89.2
ANR comprometido por proyecto ($) 26 423 29 973 31557 28 844
(prom.)
ANR ejecutado por proyecto ($) (prom.) 2931 11 323 20 065 25734
Actividades por proyecto (prom.) 1.8 3.1 3.7 2.6

Distribucién geogréfica

Tamario

Rama de actividad

Similar al universo

Mayor porcentaje de
empresas pequefias
(entre 1y 250 mil) que en
el universo

Similar al universo

Porcentaje de empresas
mendocinas muy superior al
universo (14%)

Mayor porcentaje de
empresas pequefias que en
el universo

Participacion empresas MOA
superior al universo debida a
la presencia de firmas
mendocinas (en su mayoria
MOA)

El 60% esta compuesto por
empresas de Capital o
Buenos Aires, nimero

mayor al universo

Mayor incidencia de los dos
grupos de menor tamafio
(de 1 a 250 mil y de 250 mil
a 1M)

Similar al universo

Faltan empresas de Mendoza que
estan en el grupo 26-50%. Empresas
de Capital y Buenos Aires superior al

universo(60%)

El grupo con facturaciéon entre 1 a 5
millones tiene mayor incidencia que
en el universo

El sector servicios dobla a la
participacion del universo

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Programa de Reconversién Empresarial para las Exportaciones.

* 50 empresas no iniciaron su proyecto, involucrando $ 850 327.
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e convertirlas en nuevos exportadores;
e alcanzar nuevos mercados; y
e exportar nuevos productos a mercados tradicionales o no tradicionales.

Aqui se analizaran no s6lo los cambios en los montos exportados, sino también la aparicion
de nuevos exportadores, la evolucién en la cantidad de posiciones arancelarias y de los mercados
de destino. De esta manera se buscara identificar un maltiplo entre inversiones y exportaciones,
complementados con la tendencia en la diversificacion de productos y mercados de destino.

Se consideran en esta seccion 957 firmas participantes (diez menos gue en los tratamientos
anteriores); la reduccién en la cantidad se debe a la imposibilidad de individualizar datos de diez
empresas involucradas en proyectos asociativos, cuyos registros fueron considerados en las bases
del Programa de manera unificada. Los datos de exportaciones considerados corresponden al
periodo 1996-1998, afios de comienzo y finalizacién del Programa4. A los fines de este estudio,
seran consideradas como exportadoras aquellas empresas que hayan registrado en las bases de
datos de la Administracion Nacional de Aduanas alguna operacion de exportacion en los afios 1996
01998 y relinen esta condicién 510 de las firmas participantes del Programa.

En lo que respecta al desempefio exportador (ver Cuadro 9) se observo que, entre 1996 y
1998, el 46.7% (477) de las firmas mantuvieron su condicién de no exportadores y un 21.8% redujo
sus exportaciones, aunque con diferente intensidad (4.9% dej6 de exportar, 9.3% tuvo una caida
entre 99-50% Yy el 7.6% entre el 49-1%). De esta manera, 656 empresas (68.5%) no iniciaron o
redujeron sus exportaciones.

Cuadro 9
EMPRESAS CLIENTES — DESEMPENO EXPORTADOR 1996-1998

Empresas FOB 1996 FOB 1998 Variacion 98-96

Cantidad % uss % uss % uss %
Dejo6 de exportar a7 4.9 35,904,547 9.7 0 0.0| -35,904,547| -100.0
(-100%)
Caida 99-50% 89 9.3| 137,530,689 37.0 25,849,363 8.8| -111,681,326| -81.2
Caida 49-1% 73 7.6| 137,952,572 35.2 96,432,258 32.6| -34,520,314| -26.4
Subtotal disminucion 209 21.8| 304,387,808 81.9| 122,281,621 41.4| -182,106,187| -59.8
Aumento 1-50% 49 5.1 24,181,851 6.5 31,388,276 10.6 7,206,425 29.8
Aumento 51-100% 35 3.7 21,318,813 5.7 36,222,241 12.3 14,903,428| 69.9
Mas del 100% 121 12.6 21,897,402 5.9 94,819,297 321 72,921,895 333.0
Nuevo exportador 96 10.0 0 0.0 10,704,698 3.6 10,704,698 -
Subtotal aumento 301 315 67,398,066 18.1| 173,134,512 58.6| 105,736,446| 156.9
No exportador 447 46.7 0 0.0 0 0.0 0 0
Total 957 100.0| 371,785,874 100.0| 295,416,133 100.0| -76,369,741,0| -20.5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Administracion Nacional de Aduanas.

Por otra parte, el 31.5% de las firmas (301) incrementd sus ventas al exterior; se observa que
los subgrupos que iniciaron ventas al exterior y los grupos que las incrementaron mas del 100% son
los de mayor participacién (10%-96 empresas; y 12.6%-121 empresas, respectivamente); en tanto
los aumentos entre 1-50% y 51-100% son minoritarios (5.1 y 3.7%, respectivamente). En sintesis,
la mayor participacion corresponde al grupo de empresas que no inicié exportaciones, seguido por
el segmento que las incremento y cierran las que redujeron sus ventas externas.

La informacién correspondiente a 1999 no se incorpor6 por que aln no se encuentra disponible en su totalidad.
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En 1996, el grupo de empresas que redujo sus exportaciones representaba el 81.9% del valor
FOB para el universo de participantes; en 1998, su incidencia se habia reducido al 41.4%
(alrededor del 50%). Este retroceso se debidé fundamentalmente a la caida en los valores de las
empresas que disminuyeron sus ventas y aquéllas que dejaron de exportar (-100%). Es decir, la
reduccién en las exportaciones de las empresas del Programa proviene mayoritariamente de firmas
que tuvieron un desempefio claramente negativo (superior al 50%). De hecho, la caida promedio en
el grupo de 49-1% es levemente superior al 25% de la observada para los dos segmentos restantes.

En 1996, el segmento de empresas que aumento sus exportaciones tenia una participacion del
18.1%; en 1998 ésta se elevo al 58.6%. La razén de ese incremento se encuentra claramente en el
grupo gue aumenté las ventas externas en mas del 100%, donde los montos FOB crecen casi el
450%. La incidencia de los nuevos exportadores, aungue importante en cuanto a cantidad de firmas
(96; 10%), genera sélo 10.7 millones de ventas al exterior (en promedio, $111 507 por empresa).

A manera de resumen, el 21.9% (firmas que redujeron entre el 50 y 90% y las que
aumentaron mas del 100%) de las empresas explica casi dos tercios de las variaciones en los
valores FOB, indicando que el desempefio exportador del Programa esta asociado a un grupo
minoritario de firmas que presentan grandes variaciones en sus ventas al exterior.

El cociente entre los ANR invertidos y el incremento en las exportaciones, una de las
medidas de costo-eficacia del Programa, es de —4.3 en funcidn de la reduccion que se observé en
los valores FOB en 1998 respecto a 1996. Debe destacarse que este indicador presenta serias
deficiencias relacionadas con:

e el corto plazo considerado para su célculo (el trienio 1996-1998);

e la imposibilidad de discriminar entre los movimientos en las exportaciones (subas o
bajas) que se debian exclusivamente a la accién del Programa de los generados por
factores de la economia doméstica o internacional; y

¢ la no consideracion en este trabajo de lo ocurrido con empresas no participantes del
Programa, con las cuales constituir un grupo de control que permita comparar
desempefios.

Segun muestra el cuadro 10, un grupo de empresas amplio sus mercados de destino (28.8%);
276); este incremento se reflej6 en los valores FOB vendidos al exterior, donde pas6 de ser
responsable del 29.8% al 53.7% de las exportaciones. Por otra parte, las empresas que redujeron
sus mercados de destino representaron el 16.3% (156) y su incidencia en los valores FOB se redujo
del 58.6 al 33.2%. Finalmente, el 8.2% de las firmas (78) no registr6 cambios en el nimero de
mercados alcanzados.

Cuadro 10
EMPRESAS CLIENTES — DIVERSIFICACION DE MERCADOS 1996-1998
Empresas FOB 1996 FOB 1998 Variacion 98-96

Cantidad % Uss$ % Uss$ % uss %

Dej6 de exportar 47 4.9 35,904,547 9.7 0 0| -35,904,547 | -100.0
(-100%)

Disminuy6 mercados 109 11.4 181,986,612 48.9 98,020,052 | 33.2 | -83,966,560 | -46.1

Subtotal disminucion 156 16.3 217,891,159 58.6 98,020,052 | 33.2 | -119,871,107 | -55.0

Sin cambios 78 8.2 43,104,298 11.6 38,614,587 | 13.1 -4,489,711 | -10.4

Aument6 destinos 180 18.8 110,790,417 29.8 148,076,796 | 50.1 37,286,379 33.7

Nuevo exportador 96 10.0 0 0.0 10,704,698 3.6 10,704,698 -

Subtotal aumento 276 28.8 110,790,417 29.8 158,781,494 | 53.7 47,991,077 43.3

No exportador 447 46.7 0 0.0 0 0.0 0 0

Total 957 100.0 | 371,785,874.0 100.0 | 295,416,133.0 | 100.0 | -76,369,741.0 | -20.5

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Administracién Nacional de Aduanas.
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Entre los afios 1996 y 1998, las empresas que incrementaron la cantidad de posiciones
arancelarias a través de las cuales exportaban (tomando esta variable como un proxy de la cantidad
de productos exportados) representaron el 31.7% (303), contra el 16.3% de aquellas que las
redujeron (156), como se aprecia en el cuadro 11. EI segmento de las firmas que no registraron
cambios en la cantidad de posiciones arancelarias incidi6é en el 5.3%, en tanto el grupo de no
exportadores fue el de mayor participacion con el 46.7% (447).

Cuadro 11
EMPRESAS CLIENTES — DIVERSIFICACION DE PRODUCTOS 1996-1998
EMPRESAS FOB 1996 FOB 1998 VARIACION 98-96
Cantidad % uss % uss % uss %

Dejo6 de exportar a7 4.9 35,904,547 9.7 0 0,0 -35,904,547 | -100.0
(-100%)
Disminuyé 109 | 11.4| 169,717,359 45.6 83,166,578 | 28.2 -86,550,781 -51.0
productos
Subtotal 156 | 16.3 | 205,621,906 55.3 83,166,578 | 28.2 -122,455,328 -59.6
disminucién
Sin cambios 51 5.3 17,267,297 4.6 14,336,676 4.9 -2,930,621 -17.0
Aumenté posiciones 207 | 21.6 | 148,896,671 40.0 | 187,208,181 | 63.4 38,311,510 25.7
arancelarias
Nuevo exportador 96 | 10.0 0 0,0 10,704,698 3.6 10,704,698 -
Subtotal aumento 303 | 31.7 | 148,896,671 40.0 | 197,912,879 | 67.0 49,016,208 32.9
No exportador 447 | 46.7 0 0,0 0 0.0 0 0
Total 957 | 100.0 | 371,785,874 100.0 | 295,416,133 | 100.0 76,369,741 -20.5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Administracion Nacional de Aduanas.

En las secciones anteriores se realiz6 el analisis por separado del comportamiento de los
valores FOB exportados, de las variaciones en los mercados de destinos y de lo ocurrido con la
cantidad de posiciones arancelarias; los datos que se presentaron permitieron entrever que no es
posible asumir que existe una relacién directa entre ellas, en el sentido de que aumentos, por
ejemplo, en los valores FOB significan aumentos en el mix de productos y la cantidad de mercados
alcanzados. El cuadro 12 presenta la informacién del comportamiento (aumento, disminucién, sin
cambios) de mercados de destino y productos exportados para cada uno de los rangos de valor FOB
exportado. Aungue en todos los casos el movimiento en los mercados y posiciones sigue el signo
de lo acontecido con el valor FOB (si éste aumenta, la mayoria de las empresas presenta un
aumento en aquéllos también), se observa que un grupo de firmas adopta decisiones en sentido
contrario o no presenta cambios. La asociacion mas nitida es la siguiente:

Cuadro 12

EMPRESAS CLIENTES — VARIACION EN MERCADOS DE DESTINO Y
PRODUCTOS POR RANGO DE EXPORTACION 1996-1998

MERCADOS DE DESTINO PRoODUCTOS
EMPRESAS

Aumenté Disminuyé| Sin cambios Aumenté Disminuyd6| Sin cambios
Dejo6 de exportar 4.9 0.0 100.0 0.0 0.0 100.0 0.0
(-100%)
Disminucion 16.7 27.8 47.5 24.7 38.9 49.4 11.7
Subtotal 21.6 215 59.3 19.1 30.1 60.8 9.1
disminucién
Aumento 21.6 65.9 15.6 18.5 70.2 14.1 15.6
Nuevo exportador 10.0 100.0 0,0 0.0 100.0 0.0 0.0
Subtotal aumento 31.7 76.7 10.6 12.6 79.7 9.6 10.6
No exportador 46.7 0.0 0.0 100.0 0.0 0.0 100.0
Total 100.0 - - - - - -

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Administracion Nacional de Aduanas.

35



Politica de apoyo a PYME: Analisis del Programa de Reconversién Empresarial para las Exportaciones

Las empresas que aumentaron sus exportaciones han tendido claramente a aumentar los
mercados de destino alcanzados (76.7%) y las posiciones arancelarias cubiertas (79.7%); esto
parece asociarse con firmas con estrategias expansivas basadas en el desarrollo de nuevos
productos o mercados que, en su mayoria, logran mantener los mercados actuales.

Por su parte, las firmas que redujeron sus ventas al exterior presentan caidas levemente
inferiores al 50% en mercados de destino (47.5%) y productos (49.4%) y registran aumentos
destacables en ambos aspectos (mercados de destino 27.8%; productos exportados 38.9%). Es
decir, a pesar de los esfuerzos por alcanzar nuevos mercados e introducir nuevos productos, sus
ventas externas cayeron. Cabe plantearse como una hip6tesis si la diversificacién de mercados y
productos en este caso no es la consecuencia de la pérdida de competitividad en mercados ya
alcanzados o del deterioro de la posicién competitiva de la firma que la lleva a buscar con regular
éxito nuevas combinaciones de mercados y productos.

Los datos contenidos en el cuadro 13 muestran que el grupo de no exportadores alcanzé el
mayor grado de utilizacién de los ANR (68%); este porcentaje es relevante para el total debido a la
alta participacion del grupo en el total de firmas participantes (46.7%) y de subsidios
comprometidos (37.6%). En orden decreciente siguieron el grupo de firmas que dejé de exportar
(63.3%), el de nuevos exportadores (61.6%), el de las firmas que aumentaron sus ventas al exterior
(59.4%) vy las que experimentaron una caida en los valores FOB exportados (58.1%). Por el grado
de participacion en el total de firmas y ANR, se destacan el grupo de empresas que aumentd sus
exportaciones.

Cuadro 13
GRADO DE UTILIZACION DE LOS ANR POR DESEMPENO EXPORTADOR
ANR (% Grado ejecucién
EMPRESAS (%) Com - L ; ((;0) efecti?/?dsatlg
prometido Ejecutado

Dejo de exportar a7 5.3 5.3 63.3 -38.6
(-100%)

Disminucién 162 18.6 17.2 58.1 -48.4

Subtotal disminucion 209 23.9 22.5 59.3 -87.0

Aumento 205 26.5 25.0 59.4 21.6

Nuevo exportador 96 12.1 11.8 61.6 5.1

Subtotal aumento 301 38.6 36.9 60.1 26.8

No exportador 447 37.6 40.6 68.0 0.0

Total 957 100.0 100.0 62.9 -4.3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Administracion Nacional de Aduanas.

Estos datos no parecen indicar que exista algin patrén que relacione el desempefio
exportador con el grado de utilizacion de los ANR, aunque no puede ignorarse que el grado de
ejecucion de los no exportadores se encuentra claramente por sobre el de los restantes grupos. Al
respecto, ante la importancia del grupo de no exportadores y la consecuente incidencia sobre el
desempefio del Programa, vale preguntarse si el mayor grado de ejecucion esconde una mejora
futura en los resultados exportadores de estas firmas o si, por el contrario, las empresas
concurrieron al Programa fundamentalmente con la intencion de aprovechar el subsidio otorgado
mediante ANR. La respuesta a esta pregunta demandaria la indagacion sobre un grupo de
participantes, algo que el presente trabajo no contempla®.

Se reitera que el periodo transcurrido desde la utilizacion de los fondos del programa es demasiado corto como para extraer alguna
conclusién valida. En este sentido, los elementos surgidos del andlisis de las diferentes informaciones tienen el caracter de indicios
para la construccion de hip6tesis a confirmar en anélisis futuros o indagaciones con empresas participantes del programa y grupos
de control.
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El cuadro 14 contiene informacion sobre los montos destinados por las empresas a dos
grandes tipos agregados de servicios (para la mejora del producto o la empresa y de promocién
comercial), para cada uno de los rangos vinculados a la condicién exportadora de las firmas. Los
datos se presentan para los dos momentos de decision de las PYME: comprometido y ejecutado.

Cuadro 14
GRADO DE UTILIZACION DE LOS ANR POR TIPO DE SERVICIO
ANR comprometido (%) ANR ejecutado (%)
Producto- Promedio TOTAL Producto- Prom. Total
Empresa Comercial Empresa Comercial
Dejo de exportar 49.5 50.5 100.0 54.9 45.1 100.0
(-100%)
Disminucién 43.5 56.5 100.0 52.4 47.6 100.0
Subtotal 44.8 55.2 100.0 53.0 47.0 100.0
disminucion
Aumento 45.3 54.7 100.0 49.5 50.5 100.0
Nuevo exportador 45.2 54.8 100.0 48.7 51.3 100.0
Subtotal aumento 45.3 54.7 100.0 49.2 50.8 100.0
No exportador 49.0 51.0 100.0 54.7 45.3 100.0
Total 46.6 53.4 100.0 52.3 47.7 100.0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Administracion Nacional de Aduanas.

Producto-empresa: servicios elegidos por las PYME participantes destinados a fortalecer su organizacion (por ej:
capacitacion) o sus productos (por ej: certificacién de calidad).

Promocion comercial: servicios elegidos por las PYME participantes destinados a desarrollar proyectos comerciales o
mercados para sus productos (por ej: participacion en ferias o giras, envio de muestras, desarrollo de folleteria o sitios
web, etc).

En primer lugar, se distingue que para el caso de los ANR comprometidos, en todas las
categorias de exportacion, los valores destinados son superiores a los de producto empresa; salvo
en los casos de cese 0 ausencia de exportaciones (donde la asignacion es casi por mitades iguales),
en el resto de las categorias los montos relacionados con la promocioén comercial oscilan entre el
56.7 y el 54.7%.

En segundo lugar, la situacidn presenta variaciones cuando se trata de los datos sobre ANR
ejecutados por tipos de servicio; las categorias referidas a caida en las exportaciones (ya sea que se
trate de disminucion o cese) y los no exportadores presentan ejecuciones de los servicios de
producto-empresa superiores a los de promocién comercial (los casos de disminucién y no
exportacién son los menores con 45.1 y 45.3%). Por el contrario, las firmas que aumentaron sus
ventas al exterior ejecutaron sus actividades de promocion comercial en un porcentaje levemente
superior a las de producto-empresa (50.5/51.3/50.8% para las firmas aumentaron, iniciaron y ambas
categorias sumadas, respectivamente).

Las decisiones de comprometer y ejecutar corresponden a dos momentos diferentes (no s6lo
por ocurrir en momentos diferentes) en el proceso de planeamiento y ejecucién del proyecto
exportador de las firmas. Los datos del cuadro 14 indican que el grupo de empresas gque incremento
las exportaciones presenta menores desvios entre lo planeado y lo ejecutado (lo “6ptimo” en este
sentido seria que los porcentajes de ejecucion para ambos tipos de servicios fueran exactamente del
50% para cada uno de ellos). Podria inferirse de ello que poseen un mayor conocimiento del tipo de
actividades y esfuerzos que el proceso exportador demanda, en particular en lo que se refiere a la
combinacion de acciones de preparacion de sus productos y de la empresa (en lo que respecta
fundamentalmente a la mejora de sus procesos productivos y el tratamiento de factores productivos

e insumos) y de promocion comercial.
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Los no exportadores, por su parte, con niveles de compromiso entre ambos tipos de servicio
muy similares (49 y 51%) pueden tener evidencias, al momento de planear, de la necesidad de
ajustar la empresa y los productos a los estandares internacionales (en otras palabras, los mercados
internacionales aparecen mas “lejanos™). Pero ain esta “lejania” parece estar subestimada, lo que
podria estar reflejado en el porcentaje de ejecucién de los servicios de promocion comercial
(45.3%), que es el mas bajo para cualquier categoria de exportador.

Finalmente, las empresas que detuvieron sus exportaciones comprometieron ANR en
porcentajes muy similares (49.5 y 50.5%), pero ejecutaron en mayor grado los servicios de
producto-empresa (54.9%; 45.1% para los correspondientes a promocion comercial). En este caso,
la menor ejecucion de estos servicios puede ser la consecuencia logica de la detencion de la
actividad exportadora. Sin embargo, vale preguntarse si no era posible revertir la tendencia a la
interrrupcién de las exportaciones mediante un mayor esfuerzo de comercializacién. Aunque una
respuesta completa demandaria una indagacion sobre el grupo de beneficiarios del Programa, se
puede proponer como hip6tesis que, por tratarse de empresas con experiencia exportadora, estan en
condiciones de identificar cuando se encuentran frente a una pérdida irreversible de mercados, no
modificable mediante inversiones en marketing.

A continuacion se presenta una sintesis de los principales resultados.

« EIl monto de exportaciones para las empresas cliente del Programa se redujo un 20.5%
($76.4 millones), a pesar de que la cantidad de empresas exportadoras crecio un 10%.

« Noventa y seis empresas participantes (10%) iniciaron sus exportaciones por un monto
de 10.7 millones (un promedio de $111 507). El 28.8% (276) de las PyME
incrementaron la cantidad de mercados alcanzados y el 31.7% de las empresas (303)
aument6 el mix de productos exportados.

e El 21.9% de las empresas (las que redujeron sus ventas entre el 99 y 50% y las que
aumentaron exportaciones mas del 100%) dieron cuenta de casi dos tercios del
desempefio exportador del Programa.

e El cociente entre los ANR invertidos y el incremento en las exportaciones, una de las
medidas del desempefio del Programa, medido entre 1996 y 1998 es negativo debido a la
reduccién en los valores FOB en 1998 respecto a 1996 (este indicador tiene serias
deficiencias metodoldgicas).

e Las empresas que aumentaron sus exportaciones aumentaron también los mercados de
destino alcanzados (76.7%) y las posiciones arancelarias cubiertas (79.7%); esto se
asocia a la existencia de firmas con “estrategias” expansivas.

e Las firmas que redujeron sus ventas al exterior presentan caidas en sus valores levemente
inferiores al 50% en mercados de destino (47.5%) y productos (49.4%) pese a registrar
aumentos destacables en ambos aspectos (mercados de destino 27.8%; productos
exportados 38.9%). Es decir, a pesar de los esfuerzos por alcanzar nuevos mercados e
introducir nuevos productos, sus ventas externas cayeron.

« No parece existir algin patrén que relacione el desempefio exportador con el grado de
utilizacién de los ANR. EIl grupo de empresas no exportadoras alcanzé el mayor grado de
gjecucion (68%), lo que resulta relevante si se observa gue es el grupo mas numeroso y
el que mayor monto de ANR concentra.

e En todas las categorias de exportacion (disminucion, aumento, no exportador) los
montos de ANR comprometidos en servicios de promocion comercial son superiores a
los de producto empresa. Las empresas que redujeron o interrumpieron sus
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exportaciones y los no exportadores presentan ejecuciones de los servicios de producto-
empresa superiores a los de promocién comercial (los casos de detencion y ausencia son
los menores con 45.1 y 45.3%). Por el contrario, las firmas que aumentaron sus ventas al
exterior ejecutaron sus actividades de promocion comercial en un porcentaje levemente
superior a las de producto-empresa.

D. Eficiencia del Programa

El costo total de operacion del Programa ascendié a $8 119 570, entendidos éstos como
todos los gastos requeridos para que las empresas clientes accedieran y utilizaran los servicios del
Programa. En este concepto se incluyen el costo del contrato del operador privado y las
erogaciones de la Unidad Administradora radicada en el Gobierno Nacional, los cuales ascendieron
a $6 415 663 y $1 703 907, respectivamente. Si se contrastan estos valores con la cantidad de
empresas participantes y los montos de ANR efectivamente desembolsados es posible construir un
conjunto de indicadores agregados sobre la eficiencia del Programa.

En el Cuadro 15 y en los graficos 3 y 4 se presenta informacién de costos concerniente
exclusivamente a los costos del operador privado, pues los correspondientes a la UAP se
encontraban disponibles sélo anualmente (lo que hubiera reducido considerablemente las
observaciones necesarias para realizar una curva de costos).

Cuadro 15

INDICADORES AGREGADOS DE EFICIENCIA

Indicador Pesos Porcentaje
1 Costo promedio empresa (OP) 6 635
2 Costo promedio empresa (UAP) 1762
3 Costo promedio empresa total (*) 8 396

4 Costo operacion CSG 36.3

5 Costo operacion UAP 9.8

6 Costo operacion total 46.1

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Administracion Nacional de Aduanas.

(*) Los valores promedio por proyecto son $5.891; $1.565 y $7.456, respectivamente. Los porcentajes no se
modifican.

1. Este punto indica el costo de identificacion, preparacion, evaluacion, seguimiento y pago de ANR por
empresa. Se obtuvo dividiendo el costo total del operador privado por el nimero de proyectos del Programa
(1018).

2. Se refiere al costo por proyecto de la promocién general del Programa, la supervision y el control sobre
la asignacion de los recursos, la administracion de los fondos y la medicién del impacto. Se obtuvo como el
cociente entre el costo de la UAP y la cantidad de empresas clientes.

3. Eslasumade los puntos 1y 2, y refleja el costo operativo total para cada empresa cliente.

4. Indica la relacién existente entre el costo del operador privado y los ANR efectivamente desembolsados
por la empresa. El cociente planeado ascendia al 23.76%, bajo el supuesto del uso pleno de los ANR y el
logro del pago méximo por el operador privado (correspondiente al cumplimiento sobresaliente de todas sus
metas contractuales).

5. Indica la relacion entre los costos de promocion, administracién, supervision y medicion de impacto
sobre los ANR efectivamente utilizados. Es decir, la incidencia porcentual del Estado colocado en su rol de
agente de control (sin involucrarse en el trato con las empresas).

6. Esla suma de los puntos 4y 5; indica que por cada peso de ANR desembolsado, se utilizaron $0,46
para que las empresas pudieran acceder a ellos y utilizarlos.
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Grafico 3
INDICES DE EFICIENCIA — PLANEADO VERSUS REAL
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Elaboracion propia en base a datos del Programa de Reconversion Empresarial para las Exportaciones.

Grafico 4
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Se calcularon indicadores de eficiencia planeada y real, entendidos como el cociente entre
los pagos al operador y los desembolsos de ANR trimestrales por contrato y los realmente
realizados, respectivamente. El costo de operacion real (como se sefial6 anteriormente en esta
seccidn) ascendid al 36.3%, mientras el planeado era del 23.7%; este diferencial representa un
aumento del 53.1%.

El incremento se debe fundamentalmente a que se desembolsaron el 65.5% de los ANR
comprometidos (17.7 sobre 27 millones), lo que redujo sustancialmente el denominador del
indicador. Si se analiza la curva por trimestres de los coeficientes, surgen algunos matices sobre la
cuestion de la eficiencia planeada versus la real. Se advierte que los pagos se extendieron dos
trimestres mas de lo previsto, lo que se debié a una prorroga en el contrato del operador debido a
las divergencias entre las curvas planeadas y reales de desembolso de ANR. Ese semestre fue
remunerado en 6 cuotas mensuales fijas adicionales; sin embargo los pagos totales al operador
privado no tuvieron grandes diferencias (6 400 000 planeados contra 6 415 663 pagados
efectivamente); esto se debe a que el OP no alcanzé el maximo desempefio esperado, lo que redujo
el monto cobrado de su remuneracién variable (sujeta al cumplimiento de un conjunto de metas).

Cuadro 16

EFICIENCIA PLANEADA VERSUS EFICIENCIA REAL

Trim. Costo OP por Costoreal ANR adesembolsar ANR  Eficiencia Eficiencia
contrato (I) OP (I por contrato (Ill) desembolsados planeada real

(Iv) 1711 v

| 684 800 684 800 - 0 - -
1] 326 400 218 084 - 31088 - 701.5
1 326 400 672 800 250 000 239 361 130.6 281.1
\% 590 400 574 560 600 000 847 570 98.4 67.8
\Y 590 400 465 760 1 300 000 1307 780 45.4 35.6
\! 590 400 574 560 2 200 000 2263571 26.8 25.4
Vil 590 400 629 340 2 500 000 2 924 845 23.6 215
VIl 590 400 326 400 3500 000 2 898 564 16.9 11.3
IX 590 400 800 345 3500 000 2960 572 16.9 27.0
X 590 400 108 800 3500 000 1810188 16.9 6.0
Xl 929 600 435 200 4 800 000 2028 784 19.4 215
Xl - 236 358 4 850 000 369 125 0.0 64.0
Xill - 688 656 - - - -
Total 6 400 000 6 415 663 27 000 000 17 681 447 23.7 36.3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Programa de Reconversién Empresarial para las Exportaciones.

La curva de pagos presenta numerosos altibajos respecto a la planeada; esto se transforma en
una fuente de incertidumbre que, para el operador privado tiene efectos financieros adversos en su
funcionamiento. El origen de esta divergencia puede encontrarse fundamentalmente en los cambios
institucionales ocurridos durante la duracién del Programa (las nuevas autoridades deben
“aprender” sobre el disefio y funcionamiento del Programa y conocer a los responsables del
operador privado), los cuales afectaron significativamente la frecuencia de pagos fijos y variables.
Este fendmeno queda registrado en los coeficientes de eficiencia de los trimestres VIII y X, donde
se observa gue los reales son inferiores a los planeados debido a la postergacion en los pagos al
operador privado.

Ambos puntos anteriores permiten apreciar algunos aspectos del aprendizaje que, como en
cualquier organizacién, ocurre en el Programa, y uno de cuyos principales productos es identificar
decisiones que mejoren su desempefio.
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e El caracter de intervencion temporalmente acotada impone un limite a la introduccién de
ajustes; la busqueda de resultados en ese plazo puede reforzar este hecho, pues la
vinculacion de actividades de la operacion diaria con el redisefio puede ser dificil de
alcanzar.

e Ladivision de roles entre la UAP —custodia de lineamientos, control y auditoria— y el
OP —ejecucién, supervision y pago— puede resultar en dificultades para coordinar
mejoras surgidas del proceso de aprendizaje, en particular debido a la existencia de un
contrato que establece compromisos y obligaciones. En este sentido, este contrato
debiera ser flexible y prever un mecanismo de ajuste de condiciones surgidas del
aprendizaje.

e El instrumento legal que determina la divisién de tareas y que da como resultado que el
segundo (Operador Privado) acumule conocimientos sobre el tema y pase a prestarlos en
otro/s pais/es o provincia/s, en tanto el primero (UAP) “pierde” la experiencia al cesar la
relacion contractual con sus consultores.

La discusion que subyace al tema del aprendizaje es la referida a que un tercero
especializado —el OP— sin relaciones locales estables y permanentes logra una mejor asignacién
de los recursos entre las empresas ya sea porgue posee un mayor conocimiento del tema, como
porgue se encuentra en una posicion de mayor independencia relativa que la UAP para soportar
presiones por una asignacion politica de los recursos.

Los indicios, sin embargo, parecen indicar que la presencia de un OP seleccionado mediante
licitacion internacional, aunque permite reducir los “embates” politicos sobre los subsidios y las
posibilidades de fraude®, tiene consecuencias sobre el proceso de aprendizaje, desarrollo y
maduracion de la politica, en particular en lo que hace a la formacién de instituciones permanentes
orientadas a las politicas activas. El desafio es considerar opciones que permitan superar el
aparente trade off entre minimizar errores de asignacion de recursos y de corrupcion en el corto
plazo y el desarrollo de una plataforma local para disefiar y ejecutar politicas. Los antecedentes
para Argentina indican que no se trata de un desafio sencillo.

Los estudios de satisfaccion del cliente del programa indican que la honestidad —entendida fundamentalmente como la ausencia de
pedidos de pagos extra para ingresar— es el elemento que mas apreciaron las empresas participantes.
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l1l. Conclusiones

El Programa de Reconversion Empresarial para las
Exportaciones fue creado con el fin de ampliar la base de PYME
exportadoras de la Argentina y al disefiarlo se intentd dar respuesta a
un conjunto de problemas de la politica publica manifestados por un
conjunto de empresas en un relevamiento de alcance nacional. La
solucion ejecutada permitio:

a) cumplir parcialmente las metas cuantitativas: se supero el
horizonte de 900 PYME participantes (fueron 967 empresas con
proyectos de exportacion aprobados) y se ejecuto el 65% de los ANR
disponibles;

b) aunque hasta el momento tuvo un grado relativamente bajo
de cumplimiento del objetivo de profundizar la insercidn externa de
900 empresas, desarrolld nuevos mercados (28.8%-276 empresas
incrementaron la cantidad de mercados de destino), y nuevos
productos en los mercados externos (31.7%-303 firmas aumentaron la
cantidad de posiciones arancelarias a través de las cuales exportaban).

Para alcanzar estos resultados se gastaron $0.46 por cada peso
de ANR efectivamente utilizado por las empresas, de los cuales $0.36
correspondieron al operador privado y $0.10 a la Unidad
Administradora.

La ausencia de informacion sobre un grupo de control y de
datos homogéneos sobre los costos de otras experiencias de apoyo a
empresas no permite realizar juicios comparativos sobre el desempefio
y la eficiencia entre PYMEXPORTA vy otra/s experiencias. En este
sentido, el andlisis realizado en este documento constituye un paso en
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la construccion de un acerbo de informacion sobre la ejecucion del Programa para empresas en
Argentina.

Sin embargo, el trabajo realizado permite analizar algunos aspectos del Programa, con el fin
de identificar fortalezas y debilidades del modelo. A continuacion se presentan algunas
observaciones relevantes:

1. Division de roles entre el Operador Privado y la Unidad Administradora: la
experiencia de PYMEXPORTA permite realizar algunos comentarios a la idea de delegar la
ejecucion de la politica publica en un tercero, mientras el Estado se concentra en el establecimiento
de lineamientos y la supervisién de la ejecucion.

e Se requiere un claro establecimiento de objetivos y metas y de compromisos y
obligaciones para ambas partes;

e los instrumentos contractuales que perfeccionan la relacion (ya se trate de contratos,
cartas acuerdo, convenios u otros) deben reflejar claramente lo anterior y contemplar un
claro mecanismo de negociacién y ajustes de estas condiciones;

e es aconsejable que el Estado mantenga la capacidad de establecer lineamientos y
procesos de ejecucion, administracion y control; y de aplicar sanciones en caso de que
el operador no los respete. Para ello, es un requisito que el Estado posea “voluntad
politica” de controlar;

e es altamente conveniente que exista mas de un operador y que haya competencia entre
ellos durante la ejecucion’; y

e el desempefio de los operadores parece relacionarse con el conocimiento de una
metodologia de identificacion y tratamiento de empresas, un equipo de trabajo
capacitado, capacidad de gestion (que permita alcanzar una escala aceptable) y un
conocimiento pleno de las condiciones del entorno y de las précticas de las firmas
locales. Este Ultimo punto es una objecion fuerte al modelo del operador privado
encarnado en una consultora internacional sin vinculos con entidades locales.

2. Coherencia entre objetivos de la politica, proceso del Programa y esquema de
incentivos para el operador privado: los incentivos a los operadores deben orientarse a que se
cumplan los objetivos de politica. Para que ello ocurra no deben ignorarse las etapas que
involucran la prestacion de los servicios del Programa. En el caso de PYMEXPORTA, el objetivo
de la politica era mejorar o iniciar la insercion en mercados externos de un conjunto de empresas;
sin embargo, el esquema de incentivos premiaba al operador por el cumplimiento de etapas del
proceso requerido para que el objetivo se cumpliera. Como resultado, se cumplieron y remuneraron
las metas asociadas a las primeras etapas, mientras que no se completaron (pero se remuneraron,
aunque no completamente) las correspondientes a las etapas finales; por esta razén el objetivo de
politica no fue satisfactoriamente alcanzado. Asi, el operador obtuvo una remuneracion mas que
“proporcional” al cumplimiento de los objetivos de la politica.

3. Procedimientos de atencién estandarizados y busqueda de soluciones a medida: el
fundamento de este enfoque es la busqueda de una mayor escala de operacién sin resentir la
atencion a las demandas particulares de cada empresa. Aunque en el caso de PYMEXPORTA

7 Durante la negociacién con el Banco Mundial, el Gobierno planteé este punto, pero los limites impuestos por el Banco al
financiamiento ($27 millones para ANR) determinaron la escala del Programa y, con ello, la imposibilidad de contar con més de un
operador.
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demostré ser efectivo al permitir preparar 1 089 proyectos de 967 empresas, la experiencia permite
realizar algunas observaciones:

e el cumplimiento cabal de este enfoque requiere una asignacién de recursos minima a
cada empresa, medida en términos de gastos en promocién para la identificacion de
empresas y horas de trabajo para preparar el proyecto exportador, supervisar su avance
y verificar la realizacion de las actividades beneficiadas con el ANR;

« los operadores, para quienes cada uno de los recursos mencionados anteriormente tiene
un costo, tienen un fuerte incentivo para minimizar el esfuerzo econémico requerido
para identificar empresas, preparar proyectos, supervisarlos y pagar los ANR; y

e  esta estrategia de minimizacion de costos puede resentir la atencidn de las empresas y
los objetivos del Programa. Mientras el primer elemento (baja calidad en la atencién a
empresas) puede ser recogido mediante encuestas de satisfaccién de clientes, tener
indicios del segundo (y poder transformarlos en una exigencia del Estado al operador)
es mucho mas complicado

4. El rol de la informacion en el funcionamiento transparente del Programa: la
existencia y circulacion de informacién sobre la oferta del Programa y los deberes y obligaciones
que implica participar en él es un elemento valioso para minimizar desvios en la ejecucion. El
punto central aqui es reducir las asimetrias de informacién entre las partes (en el caso de
PYMEXPORTA: el OP, las empresas, los consultores y la UAP), buscando que se cumplan los
objetivos del Programa y no los de alguno/s de los restantes involucrados. La funcién de asegurar la
disponibilidad de informacién sobre el Programa es de la UAP; ésta debe exigir una politica de
informacién al OP y proveer medios (avisos, linea telefonica para consultas, sitio en Internet, etc.)
gue permitan a los agentes consultar sobre qué pueden obtener del Programa, en qué condiciones y
cuéles son sus deberes y obligaciones (fundamentalmente las empresas, que habitualmente llegan al
Programa por medio del OP o los consultores, los cuales tienen intereses que no necesariamente
coinciden con los del Programa).

5. El proceso de aprendizaje: el Programa genera una masa de conocimientos sobre los
procesos de disefio y ejecucidn que pueden ser considerados en dos niveles:

e el aprendizaje organizacional de la UAP, entendido como el acervo de ideas y practicas
gue poseen sus funcionarios que permitirian mejorar el funcionamiento del Programa.
Este proceso de acumulacién estd sujeto al mecanismo de recambio de autoridades
politicas comunes a cualquier gobierno. En los hechos, este recambio significa, en
general, el desplazamiento de coordinadores y consultores (éstos en menor medida).
Como consecuencia, es comuln observar la destruccién de know-how sobre el Programa y
el comienzo de un nuevo proceso de aprendizaje.

< el aprendizaje de los agentes involucrados en la ejecucion: OP, empresas y consultores
se familiarizan con los procedimientos del Programa e incorporan los aspectos que
consideran valiosos. Un elemento de importancia es como maximizar este aprendizaje
“social” y hacerlo perdurable. En este sentido, los modelos de politica pueden
clasificarse por el grado en que favorecen esta acumulacién social y reducen el riesgo de
interrupcion de los procesos de aprendizaje. En el caso de PYMEXPORTA, el modelo
parece descuidar este aspecto; los conocimientos adquiridos por todos los agentes
(incluyendo la UAP), una vez concluido el Programa, se “derraman” en la sociedad a
través de los nuevos destinos (productivos o laborales) de las personas/agentes que
participaron. Sin embargo, dado que el Estado es principalmente el disefiador y ejecutor
de politicas, el mencionado efecto derrame no tiene muchos espacios para ocurrir.
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6. Relaciones entre la UAP, el operador privado y el organismo de financiamiento: la
ejecucion de cualquier Programa implica una relacion de fuerzas entre los intereses de los actores.
El Gobierno (origina el Programa y toma el préstamo), el Banco Mundial (en este caso, provee
fondos y establece condiciones, entre otras aquéllas para la contratacion de servicios) y el OP
(provee el servicio de ejecucion del Programa en base a un contrato) conforman un tridngulo donde
€S necesario que existan relaciones claras y ajustadas a los roles planeados. No debe olvidarse que
el Programa existe por una decision politica del Gobierno, el cual asume una deuda para ejecutarlo.

El acuerdo fuera de este marco de “buenas practicas” de dos de las partes puede vulnerar los
derechos de la parte restante. En el caso de PYMEXPORTA, el Banco y el OP mantuvieron
estrechas relaciones, lo que afect6 el rol de supervisién del Gobierno, a pesar de que la delegacién
de la ejecucidon en agentes no publicos no implica la desaparicién de las responsabilidades ni
deberes del Gobierno.

En consecuencia, independientemente del modelo adoptado para ejecutar un Programa, no
parece aconsejable deteriorar el rol del Gobierno por supuestas debilidades en la supervision,
desconfianza hacia los criterios (politicos) de distribucion de beneficios o riesgos de pagos
indebidos. Este aspecto critico de la politica publica requiere un esfuerzo creativo para generar
mecanismos que permitan ejecutar siguiendo buenas practicas, pero sin vulnerar los derechos de
ninguna de las partes.

Para finalizar, a lo largo de este trabajo se ha realizado un esfuerzo por responder a las tres
preguntas planteadas en la introduccion a partir del andlisis de la informacion existente sobre la
ejecucion del Programa y las operaciones de exportacién de las firmas beneficiarias. Las
afirmaciones realizadas pueden ser ampliadas mediante el tratamiento estadistico de los datos,
fundamentalmente por el uso de modelos que permitan identificar las variables con mayor
incidencia en la ejecucién de los proyectos y en el desempefio exportador. En este sentido, este
trabajo es mas un esfuerzo metodoldgico y de identificacion de las condiciones necesarias para
Ilevar adelante una evaluacion de un programa de apoyo a empresas, que la evaluacién en si misma
de PYMEXPORTA.
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