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Nota del editor

En octubre de 2018 la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) publicé, en el marco del proyecto “Mejores politicas para las micro,
pequenas y medianas empresas en América Latina (EUROMIPYME)”,
financiado por la Uniéon Europea, el libro Mipymes en América Latina: un frdgil
desempenio y nuevos desafios para las politicas de fomento. En ese libro se analizan
el desempeno de las mipymes y las politicas de fomento en la Argentina, el
Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, México, el Uruguay y la subregion de
Centroamérica. Al mismo tiempo, se presenta un estudio comparado de las
estrategias de apoyo a las mipymes y se plantean propuestas orientadas a una
nueva generacion de politicas a nivel regional.

Para difundir con mayor facilidad los resultados de los estudios realizados y las
propuestas formuladas, el texto que aqui se presenta sintetiza los principales
hallazgos del libro que se menciona en el parrafo antetior. Esta sintesis esta
organizada en tres capitulos.

En el capitulo I se retoma el analisis de las dindmicas de las micro, pequefias y
medianas empresas de América Latina. En particular, se explica suimportancia
para las economias de la regién, ademds de sus potencialidades y puntos
criticos. Asimismo, se profundiza en el estudio de las brechas de productividad
laboral relativa que se registran entre las empresas de distintos tamafios, lo
que implica niveles muy altos de heterogeneidad estructural y obstaculos muy
serios para el desarrollo sostenible de los sistemas productivos de la regién.

En el capitulo 1I se resumen los resultados del andlisis comparado de las
politicas de fomento de las mipymes que han sido puestas en marcha en una
decena de pafses latinoamericanos en las dltimas décadas. En este ambito, se
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constata la profundizacién del marco normativo y la diversificacion de las
medidas de apoyo, y, al mismo tiempo, se evidencian las debilidades que ain
subsisten en el sistema institucional de fomento, en las visiones estratégicas y
en las modalidades de gestién adoptadas por los paises analizados.

Finalmente, el tercer y ultimo capitulo contiene una sintesis de las
conclusiones y propuestas que han sido elaboradas en el matrco del proyecto
EUROMIPYME, a partir de los estudios compatativos sobre la realidad de la
region, en pro del desarrollo de una nueva generacion de politicas de fomento
y de una agenda regional de apoyo a las mipymes.
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Prélogo

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

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

Las instituciones de apoyo que llevan a cabo programas de fomento orientados
a estimular el desarrollo de las mipymes deben tomar en cuenta estos elementos
y analizar su experiencia preguntandose qué debe hacerse para garantizar la
integracién de estas empresas en los procesos de transformacioén productiva
y tecnoldgicos en curso. Este libro, que nace en el marco del proyecto
EUROMIPYME, fruto de la cooperacion entre la Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Unién Europea, tiene por
objeto precisamente contribuir a esta reflexion partiendo de un analisis del
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desempefio de las micro, pequefias y medianas empresas de la region y de
la evolucién experimentada por las politicas e instituciones de apoyo en una
decena de paises latinoamericanos en los dltimos 15 afios. Tomar como punto
inicial el reconocimiento de los logros, innovaciones y avances que se han
consolidado y la precisa identificacién de las debilidades que aun persisten en
las estrategias de fomento permite sentar las bases para una reorganizacion de
las politicas de apoyo.

En el periodo considerado en este libro, los paises de la regién han realizado
esfuerzos significativos para apoyar a las empresas de menor tamafio. Casi no
hay legislacion nacional que no reconozca el papel relevante de las mipymes
0 que no considere alguna medida tributaria o administrativa que permita a
estas empresas formalizarse a menor costo o de forma mds expedita. De la
misma manera, en el perfodo analizado se crearon instrumentos y programas
de apoyo que abarcan nuevos desafios o nuevas metas, por ejemplo, los
destinados a estimular el emprendimiento. También debe reconocerse que,
si se consideran de manera agregada los subsidios, los créditos, los regimenes
especiales de tributacién y las compras publicas orientadas a las mipymes,
los recursos monetarios dirigidos hacia esas empresas han sido cuantiosos
y, en algunos casos (las lineas de crédito para inversiones de la Argentina, el
régimen tributario especial del Brasil, los fondos no retornables de Chile), han
llegado a representar porcentajes elevados del producto interno bruto de los
paises respectivos.

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

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

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

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

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

. A pesar de los esfuerzos realizados por parte de las entidades publicas,
la fragmentacion de la accion de apoyo en centenares de actividades de
reducido alcance limita su capacidad de producir impactos visibles.

Entenderla génesis de estos problemas es una condicion necesaria paraimpulsar
una nueva generacién de politicas de fomento que permitan a los paises de la
region enfrentar los desatios en el camino hacia un nuevo estilo de desarrollo.
Las propuestas que surgen a través de este libro representan un intento de
contribuir a ampliar y profundizar la reflexion sobre el papel de las mipymes
y las politicas de apoyo respectivas en el desarrollo de la region, asi como a
estimular un debate franco y constructivo entre los principales protagonistas
de las experiencias analizadas: hacedores de politicas, representantes de las
asociaciones empresariales y miembros del sector académico.

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

Felipe Correa, Valentina Leiva
y Giovanni Stumpo

Introduccion

Las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes) son un componente
fundamental del tejido empresarial en América Latina, lo que se manifiesta en
varias dimensiones, como su participacion en el numero total de empresas o
la creacion de empleo. Ello se contrapone a una participacioén en el producto
interno bruto (PIB) regional de tan solo el 25%, situacién que contrasta con

la de los paises de la Unién Europea, donde esta cifra alcanza, en promedio,
el 56%.

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

La alta contribucién al empleo, combinada con la baja contribucién a la
produccién, refleja brechas de productividad mayores, entre unidades
productivas de diferente tamafio, en América Latina que en la Unién Europea.
La estructura productiva heterogénea y la especializaciéon en productos de
bajo valor agregado, que caracterizan a América Latina, influyen de manera

1 Véase CEPAL (2012 y 2018a).

"
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decisiva sobre el desempefio de estas empresas y se manifiestan en la brecha de
productividad mencionada y en una muy baja participacién en las exportaciones.

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

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

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

A. Mipymes y desarrollo econémico

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

2 La Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) define como empresas de alto crecimiento
a aquellas firmas que crecieron a un ritmo medio mayor o igual al 20% anual durante el ultimo trienio,
partiendo de al menos diez ocupados. Un subgrupo de las empresas de alto crecimiento es el de las “gacelas”,
conformado por las que tienen hasta cinco afios de vida.
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La heterogeneidad condiciona el disefio de las politicas relacionadas
con estas empresas. En ese sentido, la diversidad que se engloba bajo el
concepto de mipyme desaconseja el disefio de una “receta comun” para
este tipo de agentes.

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

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

. Desarrollar un papel importante a la hora de crear aglomeraciones
productivas, concebidas como una colaboracion entre agentes
econémicos ¢ instituciones en el ambito local, con el objetivo de
generar un beneficio competitivo. Esta interaccién permite a las
empresas involucradas alcanzar niveles de produccion mas elevados,
incorporar tecnologia mas facilmente, acelerar los procesos de
aprendizaje y, en definitiva, conseguir un nivel de eficiencia colectiva
que no serfa alcanzable por una empresa individual (Ferraro, 2010;
Dini y Stumpo, 2004).

. Contribuir a la inclusién social al aumentar los ingresos de las
microempresas y reducirse su vulnerabilidad, aunque su reconversion
hacia sectores mas dinamicos no estd garantizada, porque tomarfa
bastante tiempo y las personas no necesariamente tienen las capacidades
requeridas. Por otra parte, si reciben el apoyo adecuado de politicas bien
disefiadas, las microempresas pueden generar incrementos de ingreso
en los estratos mas vulnerables.

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

13
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B. La informacion cuantitativa

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

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

Al mismo tiempo, en la mayorfa de los paises no hay un registro sistematico de
las principales variables que permiten analizar y monitorear las caracteristicas
y el desempefio de las empresas. No obstante, el Observatorio de Empleo
y Dindmica Empresatial (OEDE)® del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social de la Argentina, y el Laboratorio de Dinamica Laboral y
Empresarial del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC) del
Ecuador representan dos excepciones destacables. En ambos casos se

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

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

6 Esta iniciativa nacié a partir de preocupaciones relacionadas con el estudio del mercado de trabajo; sin embargo,
la incorporacién de una dimension de analisis vinculada con el desarrollo empresarial ha permitido obtener
informacion sobre las mipymes y crear areas de estudio sobre tematicas relevantes para esas empresas.
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construy6 un sistema de informacion a partir de registros administrativos que
permite monitorear en forma permanente a todas las empresas formales del
pafs, asi como realizar estudios especificos sobre aspectos que son relevantes
para el diseflo y evaluacién de las politicas (por ejemplo, la demografia
empresarial y la dinamica exportadora de las empresas). En este sentido, vale
la pena destacar que en los dos casos mencionados las instituciones a cargo
del sistema de informaciéon han implementado areas especificas de estudio
para realizar investigaciones relacionadas con estos objetivos.

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

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

En el caso de Chile, y a diferencia de los otros paises, es el Servicio de
Impuestos Internos (SII) el que recopila y publica las estadisticas relevantes
diferenciando por tamafio de empresa. De forma adicional, el Instituto
Nacional de Estadisticas (INE) realiza encuestas bienales que aportan
informacién cuantitativa y cualitativa complementaria a la ofrecida por el
organismo tributario.
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Por el momento estas experiencias contindan siendo excepciones en América
Latina. La informacién en los demas paises de la regién es incompleta, no
representa un universo empresarial (aunque sea el de la economia formal)
o posee poca comparabilidad a través de los afios debido a cambios
metodolégicos sucesivos. Por ende, la creacion de sistemas de informacion
empresarial continia siendo un desafio prioritario para la mayorfa de los
paises de la region.

Como se menciond anteriormente, a diferencia de lo que ocurre en la Unién
Europea con EUROSTAT, en América Latina no hay un sistema estadistico
que concentre la informacién sobre las empresas. En este sentido, setia
deseable que los pafses avanzaran en la propuesta de un sistema de informacioén
regional sobre mipymes.

C. Las mipymes en América Latina

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

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

Grafico 1.1

América Latina: distribucion de las empresas segun tamaino, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.
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La presencia de microempresas es mayoritaria en todos los sectores de la
economia y en algunos casos supera el 90% del total de las empresas: por
ejemplo, en el comercio y en el sector de “otras actividades comunitarias,
sociales y personales’”. En particular, el cometcio es un sector en que se
concentra la mayor cantidad de microempresas formales. Las bajas barreras
a la entrada favorecen, en este caso, la proliferaciéon de empresas de tamafio
muy reducido que, a menudo, responden mds a estrategias de autoempleo y
sobrevivencia econémica que aun verdadero proceso de desarrollo empresarial.
En el comercio también estd presente una cantidad importante de pymes; sin
embargo, en el caso de estas empresas, la industria, en particular al tratarse
de las empresas medianas, y las “actividades inmobiliarias, empresariales y de
alquiler” concentran una cantidad significativa de unidades productivas.

Cuadro .1
América Latina: cantidad de empresas segun sector de actividad y tamaiio, 2016
(En porcentajes)

Sector Microempresa Pequefia Mediana Grande Total
s, saraders,coce N
Explotacién de minas y canteras 68 23 6 3 100
Industria manufacturera 82 14 3 1 100
Suministro de electricidad, gas y agua 70 20 6 4 100
Construccién 76 19 4 1 100
Comercio al por mayor y menor 92 7 1 0 100
Hoteles y restaurantes 89 10 1 0 100
@ w2 1
Intermediacion financiera 81 14 3 2 100
e @ 0z 0w
Ensefianza 76 19 4 1 100
Servicios sociales y de salud 89 9 1 0 100
Qs achdades coruntars s 4 1 0w
Total 88,4 9,6 1,5 0,5 100

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

7 Esta categoria incluye sectores de bajo valor agregado, como recoleccién y tratamiento de desperdicios
provenientes de hogares y unidades industriales; actividades de asociaciones profesionales, politicas y
sindicales, y actividades deportivas. Pero, al mismo tiempo, abarca también la cinematografia, radio y
television y otras actividades de entretenimiento.
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Cuadro 1.2
América Latina: cantidad de empresas segin tamaio y sector de actividad, 2016
(En porcentajes)

Sector Microempresa Pequefia Mediana Grande Total
A_gr_lcultura, ganaderia, caza, 2 4 5 4 3
silvicultura y pesca

Explotacién de minas y canteras 0 0 1 1 0
Industria manufacturera 9 14 19 22 10
Suministro de electricidad, gas y agua 0 0 1 2 0
Construccion 3 7 9 7 3
Comercio al por mayor y menor 42 31 23 21 41
Hoteles y restaurantes 8 8 4 2 8
Transpor_te, a_lmacenamlento 5 7 3 8 5
y comunicaciones

Intermediacion financiera 1 2 3 6 1
ActIVIdadgs |nmob|||ar|a§, 12 13 13 12 12
empresariales y de alquiler

Ensefianza 2 4 6 6 2
Servicios sociales y de salud 4 4 4 4 4
Otrgs actividades comunitarias, 11 4 4 4 10
sociales y personales

Total 100 100 100 100 100

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

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

El resultado final del cambio en los escenarios macroeconémicos de los paises
se refleja en una reduccién del peso relativo de las microempresas y un aumento
del porcentaje de pymes entre 2009 y 2016 (véanse los graficos 1.1 y 1.2).
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Grafico 1.2
América Latina: distribucion de las empresas segin tamaio, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

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

Gréfico 1.3
Union Europea: distribucion de las empresas segun tamaiio, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.

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

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

Gréfico 1.5
América Latina: participacion de las empresas en el empleo, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

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

La participaciéon de las grandes empresas es muy elevada en las dreas de
minerfa; electricidad, gas y agua, e intermediacion financiera (véase el cuadro
1.3), que son los tres sectores de mayor productividad en América Latina: en
comparacion con el promedio de la economia, la productividad es nueve veces
(mineria), cuatro veces (electricidad, gas y agua) y dos veces (intermediacion
financiera) mayor (CEPAL, 2010; Correa y Stumpo, 2017).

Cuadro 1.3
América Latina: distribucion del empleo segun sector

de actividad y tamafio de empresa, 2016
(En porcentajes)

Sector Microempresa Pequefia Mediana Grande Total
:‘iﬁlriigjl'ttl:’rr:*ygsg:cdaer"a' caza, 17,7 26,9 21,5 339 100
Explotaciéon de minas y canteras 6,5 12,4 13,7 67,4 100
Industria manufacturera 15,0 16,9 16,8 51,3 100
Suministro de electricidad, gas y agua 47 8,2 9,8 77,3 100
Construccion 15,0 24,6 22,7 37,7 100
Comercio al por mayor y menor 45,2 21,5 9,8 23,5 100
Hoteles y restaurantes 45,7 31,0 9,4 13,9 100
;fg:q‘fj‘:}?;gg;‘:genamie”to 17,7 17,8 16,5 480 100
Intermediacion financiera 13,9 8,7 9,5 68,0 100
?((:itieviadlggﬁ:rinmobiliarias, empresariales 241 175 14,2 442 100
Ensefianza 9,9 19,5 171 53,5 100
Servicios sociales y de salud 23,8 15,2 12,4 48,6 100
Total 27,4 19,7 14,0 38,8 100

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.
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Cuadro 1.4

América Latina: distribucion del empleo

segun tamaino de empresa y sector de actividad, 2016
(En porcentajes)

Sector Microempresa Pequefia Mediana Grande Total
Agricultura, ganaderia, caza,

silvicultura y pesca 2,0 43 49 2.8 32
Explotacion de minas y canteras 0,2 0,4 0,7 1,2 0,7
Industria manufacturera 10,1 15,9 22,2 24,4 18,5
Suministro de electricidad, gas y agua 0,2 0,5 0,8 2,2 1.1
Construccion 3,3 7,6 9,9 5,9 6,1
Comercio al por mayor y menor 41,0 27,3 17,5 15,1 24,9
Hoteles y restaurantes 9,6 9,1 3,9 2,1 5,8
J comunicacones 47 66 86 90 73
Intermediacion financiera 1,2 1,1 1,7 4,3 2,5
Ensefianza 2,2 6,1 7,6 8,6 6,2
Servicios sociales y de salud 4,2 3,7 4,3 6,1 4,8
Total 100 100 100 100 100

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

La presencia de estas empresas, en términos de empleo, también es importante
en sectores de productividad media, como los de la industria, y transporte
y telecomunicaciones®. En esos dos ambitos, aproximadamente la mitad
del empleo se concentra en grandes empresas, mientras que en sectores
de baja productividad —por ejemplo, los de la agricultura, el comercio y la
construccion— la participacion de las empresas mas grandes es bastante menor.

De esta manera, en América Latina es posible apreciar una cierta tendencia a
la especializacion de las empresas de menor tamafio en actividades de baja
productividad. Esto sugiere una estructura productiva heterogénea en la cual un
naimero reducido de empresas concentran gran parte del PIB regional, en sectores
con una productividad muy elevada, mientras el resto se encuentra en actividades
cuyo desempefio es bastante pobre. En este sentido, vale la pena destacar que, en

8 En América Latina, se clasificaron como de productividad media aquellos sectores cuya productividad del
trabajo es igual o hasta 1,5 veces superior a la productividad promedio del total de la economia (CEPAL, 2010;
Correa y Stumpo, 2017).
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la regién, los tres sectores de mas alta productividad representan el 26,9% del valor
agregado pero apenas el 8% del empleo total y el 1,8% del nimero de empresas.

Gréafico 1.6

Unién Europea: participacion de las empresas en el empleo, 2016
(En porcentajes)
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m Microempresas = Pequefias mMedianas = Grandes

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

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

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

Grafico 1.7

América Latina: participacion de las empresas en la produccién, 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.
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Grafico 1.8

Ameérica Latina: participacion de las empresas en la produccion, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

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

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

Grafico 1.9
Unién Europea: participacion de las empresas en la produccion, 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

Esta situacion refleja las caracteristicas de las microempresas de la region (asi
como de una parte de las pymes), ya que son empresas que operan en mercados
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locales acotados que dependen de la evolucion de la demanda interna, en
sectores con bajas barreras a la entrada y la salida, que tienen tasas elevadas
de natalidad y mortalidad y que, muchas veces, responden mas a estrategias
de autoempleo y sobrevivencia que a una dinamica de desarrollo empresarial.

Las diversas especializaciones sectoriales y estructuras productivas que
diferencian a las mipymes latinoamericanas de las europeas se hacen patentes,
ademas, en la participaciéon de estas empresas en las exportaciones. Aqui el
dominio de las grandes empresas es ain mayor que respecto a la produccion
(véase el cuadro L.5).

Cuadro 1.5

América Latina y Unién Europea (7 paises): participacion
de las empresas en las exportaciones, segun tamafio

(En porcentajes)

Pais / Empresa Microempresas Pequefas Medianas Grandes
Argentina® 0,3 1,6 6,5 91,6
Brasil® 0,1 0,9 9,5 82,9
Chile - 0,4 1,5 97,9
Alemania 8,0 12,0 18,0 62,0
Espafia 11,1 13,3 22,6 471
Francia 17,0 10,0 15,0 58,0
ltalia 9,0 19,0 28,0 44,0

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

2 Sector industrial.

bLa categoria de pequefias empresas incluye empresas consideradas especiales, que tienen menos de diez
empleados y exportaciones superiores a 2,5 millones de délares.

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

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

D. Productividad y heterogeneidad del desempeiio

Los aspectos considerados tienen consecuencias muy importantes para la
productividad y las perspectivas de crecimiento econémico de la region.
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La dindmica de la productividad de América Latina ha sido analizada por la
CEPAL en muchas oportunidades (CEPAL, 2018b, 2014 y 2010), y la elevada,
y por mucho tiempo creciente, brecha de productividad de la region respecto
a la frontera internacional ha sido evidenciada como uno de los aspectos més
problematicos para el crecimiento econémico de América Latina.

En el grafico 1.10 se presenta la productividad de América Latina en relacion
con la productividad de los Estados Unidos, que representan la frontera
tecnoldgica. Este indice muestra la distancia entre la productividad del trabajo
de la regién y la de ese pais (brecha externa).

En este grafico se puede observar que en 1980 la productividad latinoamericana
alcanzaba el 36,6% de la de los Estados Unidos. Después de una abrupta caida
en los afios ochenta y, en menor medida, en los noventa, la brecha externa se
mantuvo estable y muy elevada: la productividad relativa registr6 cifras del
21% al 22% entre 1999 y 2016.

Grafico 1.10
América Latina: productividad relativa

con respecto a la de los Estados Unidos, 1980-2016
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econédmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial.

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

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

En efecto, las peculiatidades que han sido evidenciadas en relacién con las
empresas de la region se reflejan claramente en el analisis de la productividad
relativa interna’. Este indicador permite comparar el desempefio de los
distintos grupos de empresas en el interior de un pafs o una region.

Cuando se considera ese indicador en las mipymes de América Latina y Europa,
se pueden apreciar diferencias importantes en el desempefio de las distintas
categorfas de empresas. En 2016 la productividad del trabajo de una empresa
mediana en América Latina era, en promedio, menos de la mitad de la que
registraba una empresa grande de la misma regién (véase el grafico L.11).
En cambio, en las empresas pequefias la productividad laboral alcanzaba
apenas ¢l 23% de la productividad de una empresa grande y, finalmente, las
microempresas presentaban un valor de la productividad laboral que solo
ascendia al 6% de aquella de las empresas grandes.

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

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

N La productividad relativa interna se refiere al cociente entre el valor de la productividad del trabajo de cada
segmento de las mipymes y el valor de la productividad del trabajo de las grandes empresas en un determinado
pais o region.
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Grafico 1.11
América Latina y Union Europea: productividad relativa interna, 2009 y 2016

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.

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

Grafico 1.12

América Latina y Union Europea (8 paises): productividad relativa interna
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos oficiales.

Nota: Los afios correspondientes son: Brasil, Chile y Ecuador, 2016; México, 2013; Italia, Espafia, Alemania y
Francia, 2015.
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En el caso de la Unién Europea se consideraron las cuatro economias mas
grandes, en las cuales las mipymes representan mas del 50% de las ventas o del
valor agregado nacional. En estos paises, las diferencias mas notorias se observan
en el desempefio de las microempresas, que presentan una productividad relativa
interna que varia entre el 40% de Italia y el 74% de Francia.

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

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

Cuadro 1.6
América Latina y Union Europea (8 paises): salarios promedio de las mipymes

como proporcion de los salarios promedio de las grandes empresas
(En porcentajes)

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

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

La heterogeneidad en el desempefio de las empresas se puede observar también
a través de la dispersion de su productividad. Con la informacién disponible para
los paises, se pueden graficar las curvas de Lorenz y hacer calculos de desigualdad,
medida por el coeficiente de Gini sobre la base de la productividad laboral. En los
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graficos 1.13 y 1.14, las lineas de colores representan los distintos paises y los tres
puntos de cada curva identifican las contribuciones acumuladas en valor agregado
(ordenadas) y empleo (abscisas) de las micro, pequefias y medianas empresas. El
punto con coordenadas 1:1 corresponde a los aportes de las empresas grandes.

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

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

Grafico .13
América Latina (3 paises): curva de Lorenz y coeficiente de Gini
de las productividades por tamaio de empresa, 2016
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0 0,2 0,4 0,6 0,8 1,0

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.
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Grafico 1.14
Unién Europea (3 paises): curva de Lorenz y coeficiente de Gini
de las productividades por tamafio de empresa, 2013
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

En términos cuantitativos, al examinar la desigualdad productiva entre estratos,
medida por el coeficiente de Gini (que cuando tiene un valor de 0 corresponde
al maximo de igualdad y cuando equivale a 1, al maximo de desigualdad), se
observa que en los paises europeos analizados este indice no supera el valor de
0,19, mientras que en el Ecuador, Chile y México se alcanzan cifras de 0,26, 0,37
y 0,52, respectivamente. Esto indica una dispersion bastante mayor en los paises
latinoamericanos considerados en comparacién con los tres casos europeos. En
particular, la dispersion es mucho mas acentuada en el caso de México.

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

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

La ausencia o debilidad de las conexiones entre empresas y actividades debilita
el crecimiento de la productividad limitando la divisiéon y especializacién
del trabajo entre las empresas y hace mas dificil la difusiéon y generacion de
innovacioén y conocimientos.
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E. Insercion en la estructura productiva

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

Enlos diagramas 1.1 y 1.2 se presenta de forma esquemdtica la insercién de las
mipymes en las dos estructuras productivas mencionadas.

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

Las experiencias de articulaciéon productiva, tanto bajo la forma de redes
como de cadenas de proveedores, son relativamente escasas en América
Latina y ademds adolecen de serias limitaciones, incluso en los casos mds
exitosos. En este sentido, se ha observado que, en muchos casos en que las
empresas estan conectadas entre si, prevalecen las relaciones de mercado,
mientras que en los paises europeos son mas relevantes las relaciones de
cooperacion (Rabellotti, 1997; Dini y Stumpo, 2004).
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Diagrama .1
Unién Europea: insercion de las empresas en la estructura productiva
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Fuente: Elaboracion propia.

Diagrama .2
América Latina: insercion de las empresas en la estructura productiva
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Fuente: Elaboracién propia.

Asimismo, cabe destacar que en un sistema productivo poco articulado
y dominado por un numero reducido de grandes empresas se acentua la
probabilidad de bloqueos a la competencia impuestos por las empresas que
controlan los mercados. Los agentes econémicos de gran poder relativo
pueden llevar a cabo mds facilmente practicas refiidas con la libre competencia,
como el bloqueo a la entrada al mercado o la fijacién de precios predatorios,
o favorecer regulaciones que beneficien solo a una parte del mercado, lo que
limita el surgimiento de empresas de menor tamafio.
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Finalmente, una situacién de mucha heterogencidad impone su propia
inercia. La inercia que es inherente a esta situacién obstaculiza la posibilidad
de que disminuyan las brechas de productividad (cazching-up), pues una mayor
desigualdad, al mismo tiempo que de forma aparente promete un mayor
potencial de crecimiento de la productividad, en la realidad contribuye al
bloqueo de tal oportunidad debido a que hace muy dificil que se establezcan
relaciones de colaboracién entre las firmas. En conclusiéon, el fenémeno
constituye una promesa continua que, de no mediar un impacto exégeno, es
dificil de alcanzar.

F. Especificidades de las empresas y diseio de las politicas

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

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

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

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

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

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

Estos fenémenos de destruccion de capacidades empresariales no son
“creativos” en el caso de las empresas de menor tamafio, en primer lugar
porque no necesariamente son eliminadas del mercado las empresas mas
ineficientes en el largo plazo: una pérdida temporal de eficiencia saca del
mercado a empresas con potencialidades que podrian ser desarrolladas con
éxito en el mediano plazo si hubiesen politicas de apoyo eficaces, y esto puede
ser particularmente cierto para las empresas nuevas, que tienen menos recursos
y tienen que adaptarse a las especificidades de los mercados. En segundo lugar,
no ocurre un proceso de destruccion creativa porque las nuevas empresas no
desplazan a las que desaparecen orientindose hacia sectores de alta tecnologfa.
Por el contrario, a menudo las empresas que ingresan al mercado lo hacen en
los mismos sectores de las que cerraron su actividad.

Para entender a cabalidad estos fenémenos es necesario considerar la
insercién de las mipymes en la estructura productiva de los paises de la region.
En términos generales, puede decirse que el empleo de las microempresas
se concentra sobre todo en el comercio y en algunos servicios de escaso
valor agregado. En el segmento de las pequefias empresas, los rubros mas
importantes son el comercio minorista, en menor medida la industria
manufacturera, y, en algunos casos, la construcciéon. En cambio, si se
consideran las empresas medianas, la industria puede llegar a ser el sector
con el porcentaje mas grande de ocupados, a pesar de que el comercio sigue
manteniendo un peso relativo importante, aunque en general inferior al de la
industria. En las grandes empresas, el empleo se concentra principalmente en
la manufactura y en algunos servicios de mayor valor agregado.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

10 Se trata del estudio “Analisis de los determinantes de las brechas de productividad entre microempresas,
pymes y grandes firmas en el Ecuador”, realizado en 2016 por Juan Carlos Palacios en el marco de la
asistencia técnica que brind6 la CEPAL al INEC para crear el Laboratorio de Dinamica Laboral y Empresarial.
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Ademas, es importante considerar la heterogeneidad de los agentes
econémicos que forman parte de las mipymes. Dadas la cantidad de empresas
que se encuentran en sectores de baja productividad y las bajas barreras a la
entrada, es dificil pensar en politicas para las microempresas orientadas a la
insercién en cadenas dinamicas de mayor valor agregado, y probablemente
esto es valido también para una parte de las pequefias empresas.

En cambio, la situacion es distinta para las empresas medianas y una parte de
las pequefias, que, por su desempefio e insercion sectorial, pueden ser sujetos
activos de iniciativas que apunten a crear redes de proveedores y de empresas,
asi como a producir bienes para mercados mds especializados, personalizados
y de mayor contenido tecnoldgico.

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

Marco Dini y Martin Rueda
Introduccién

El interés en las micro, pequefias y medianas empresas (mipymes) ha sido
una constante en las politicas de fomento productivo desarrolladas por los
paises de Europa y América Latina en los dltimos treinta afios. Sin embargo,
el enfoque y los ejes centrales de esas politicas, y mas aun sus prioridades y
resultados, registran diferencias significativas. Tal vez la mas notoria concierne
a su grado de integracién con las estrategias de desarrollo productivo a
nivel nacional. Mientras que en Europa las politicas para el fomento de las
mipymes se han integrado progresivamente en los planes y medidas que
apuntan al fortalecimiento de los territorios' y en las redes institucionales que
promueven el desarrollo de mercados, tecnologias?, investigacion® y acceso al
financiamiento®, en América Latina las iniciativas en pro de las empresas de
menor tamafio han mantenido un estatus separado y han logrado un escaso
nivel de integracion y coordinacion con el resto de las politicas productivas.

1 Como en el caso de los programas de especializacion estratégica inteligente y de los clusteres.
2 Por ejemplo, la European Enterprise Network y los Digital Innovation Hubs.
3 El programa Horizonte 2020 se refiere a este aspecto.

4 Este es uno de los principales objetivos del programa COSME de la Unién Europea para la competitividad de
las empresas y las pymes.
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En este marco, no obstante, las politicas de fomento de las mipymes en
América Latina han registrado una importante evolucion, que, en la ultima
década, ha incluido tanto el cuadro normativo como la institucionalidad, los
instrumentos de fomento y los recursos invertidos. A continuacién se presenta
un balance sintético de los progresos logrados en cada area y de los elementos
de fragilidad que estas politicas aun presentan.

A. Cuadro normativo

En la mayoria de los paises analizados se registran avances en el marco
normativo, pues este se ha profundizado y ampliado mediante la aprobacién
de normas que reconocen la importancia de las mipymes en las respectivas
economias nacionales. Dicho reconocimiento ha llevado a la aprobacién de
medidas especiales que permiten adoptar un tratamiento mas favorable para
este segmento de empresas en materias administrativas y tributarias.

El propésito de estas medidas es crear condiciones que permitan alas empresas
de menor tamafio reducir o contrabalancear las desventajas —especialmente
relacionadas con las economias de escala— que deben enfrentar, en la
organizacion de sus insumos y en la generacion de sus ingresos, a causa de su
tamafio reducido.

Mas adelante en este capitulo se intenta cuantificar el esfuerzo fiscal que han
realizado algunos de los paises de la regién a fin de establecer regimenes
tributarios especiales para las mipymes. Lamentablemente, no existen analisis
exhaustivos que permitan hacer estimaciones mas completas de los efectos de
estas medidas sobre el desempefio competitivo de este segmento empresarial.

B. Institucionalidad

En lo que respecta a la institucionalidad de apoyo, se observa, por un lado, la
persistencia de debilidades sustanciales en las entidades puablicas encargadas
de las politicas de fomento a las mipymes y la falta de coordinacién efectiva
entre los distintos organismos del Estado que intervienen en estas materias,
y, por otro, una tendencia general a ampliar el nimero de instituciones
involucradas en las mencionadas politicas de fomento y una gran apertura
hacia el sector privado.
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En relacion con este dltimo aspecto, es importante destacar que todos los
paises analizados en el estudio han incorporado instancias de dialogo sobre las
politicas destinadas a las mipymes, en las que participan entidades de gobierno
y representantes del sector empresatial. Entre estos ultimos, a menudo se ha
incluido a voceros de las asociaciones de empresas de menor tamafio.

La creacién de estos espacios de didlogo, cuyo propédsito principal es
discutir los lineamientos generales de las medidas de fomento que se quiete
implementar para apoyar a las mipymes, es probablemente el aspecto
mas novedoso que se advierte en el panorama institucional en la dltima
década. Esto, de por si, representa un reconocimiento explicito del rol que
las asociaciones de mipymes pueden desempefiar en el disefio de mejores
politicas de apoyo. Sin embargo, en la mayoria de los casos la efectividad
de estas instancias de dialogo ha demostrado ser muy reducida debido a la
falta de atribuciones claras, la escasez de recursos y las debilidades de las
entidades participantes. Ademas, a menudo las labores ejecutadas por dichas
instancias —que se han caracterizado por largos periodos de inactividad—
han sido poco constantes.

Mucho mas efectivos han resultado los modelos de colaboracién puablico-
privada que, en varios paifses de la region, se han puesto en marcha con
el propésito de implementar proyectos especificos de fomento. Algunos
ejemplos de este tipo de colaboracién son: el programa de centros
tecnologicos gestionados por la Asociacién de Industriales Metalurgicos
de la Republica Argentina (ADIMRA) en colaboracién con el Instituto
Nacional de Tecnologia Industrial (INTT) y el Ministerio de la Produccion
y Trabajo; los Centros de Desarrollo Empresarial financiados por el
Servicio de Cooperacién Técnica (SERCOTEC), entidad publica de
fomento a las mipymes de Chile, y gestionados por camaras de comercio,
entre otros organismos, y los centros de transformacion digital de la
Unidad de Gestidén de Crecimiento Empresarial (iNNpulsa), de Colombia,
administrados por las camaras de comercio. El nimero de estas iniciativas,
cuyo grado de madurez y consolidaciéon varfa segin el caso, es bastante
reducido, y sus objetivos son definitivamente mas acotados que los que se
proponen las instancias de didlogo mencionadas previamente, ya que se
centran exclusivamente en la implementacién de actividades de apoyo que
abarcan aspectos puntuales del quehacer empresarial. No obstante, esta
colaboraciéon publico-privada ha logrado con frecuencia dos resultados
destacables: por un lado, ha permitido estimular la complementaciéon de
los conocimientos del mundo empresarial (especialmente referidos a las
dinamicas competitivas y de mercado) con los de las entidades publicas de
fomento (por ejemplo, en materia de sistema de apoyo, marco normativo y
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relaciones interinstitucionales), y, por otro, gracias a ella se han movilizado
recursos econémicos privados en pro de las actividades de apoyo, lo que
probablemente no se habria producido en su ausencia.

Otro aspecto relevante de la problematica institucional atafie a las
caracteristicas de las entidades publicas responsables de las politicas para
el fomento de las mipymes. En este ambito predomina una situacién de
inestabilidad y fragilidad. Frecuentemente, se modifica el rango institucional
de dichas entidades, mientras que las responsabilidades que se les delegan
no se acompafian de una adecuada asignacién de recursos y atribuciones.
Su personal experimenta un alto grado de rotacién, que se acentia en
correspondencia con los ciclos politicos. Lo anterior afecta seriamente la
capacidad de aprendizaje institucional y més aun el liderazgo que estos
6rganos del Estado pueden efectivamente ejercer entre las demds entidades
publicas que intervienen en los temas relativos a las mipymes. Esta debilidad,
sumada a la falta de un proyecto politico claro y consensuado sobre el rol
de las empresas de menor tamafio en el desarrollo productivo, deriva en una
falta de coordinacién interinstitucional que se manifiesta en una limitada
convergencia y una escasa sinergia entre las acciones que llevan a cabo las
entidades a cargo de temas clave, como formacién, innovacién, promocion
de exportaciones y financiamiento, entre otros.

Los pafses que mas han avanzado en el disefio y puesta en marcha de
estrategias articuladas y de largo plazo para el desarrollo de las mipymes son
aquellos que, ademas de un referente ministerial para estos temas, han creado
una agencia especializada en el desarrollo de las mipymes, dotada de un cierto
grado de autonomia respecto de las respectivas autoridades ministeriales;
recursos suficientes y estables; profesionales motivados y especializados
en distintas areas y disciplinas; atribuciones claras y respaldo politico para
desempefiar su funcion, y flexibilidad para adaptar sus instrumentos de
accién a las necesidades cambiantes de las empresas atendidas. Los paises de
la regiéon que cuentan con agencias de este tipo son una minoria, aunque, en
los dltimos afios, el panorama regional se ha enriquecido con la creaciéon de
nuevas entidades de fomento.

Chiley el Brasil fueron pioneros en este ambito y susinstituciones ya tienen varias
décadas de antigiedad, habiendo transitado por realidades macroeconémicas,
contextos politicos y hasta regimenes institucionales diferentes. Recientemente
se crearon el Instituto Nacional del Emprendedor INADEM), de México, e
iNNpulsa, de Colombia. Unos afios antes se constituy6 la Comisién Nacional
de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE), de El Salvador.
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Cuadro 1.1
América Latina (5 paises): creacion de agencias
especializadas en desarrollo productivo, 1950-2017

1950-1970 1970-1990 1990-2017
SERCOTEC?
Chile (1955) s
(1963)
Brasil CEBRAE® SEBRAE!
(1972) (1990)
CONAMYPE®
El Salvador Cio60)
México INADEM' (2013)
Colombia iNNpulsa

Colombia (2012)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales de los respectivos paises.
2 Servicio de Cooperacién Técnica.

® Instituto de Desarrollo Agropecuario.

° Centro Brasilefio de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa.

4 Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas.

¢ Comisién Nacional de la Micro y Pequefia Empresa.

fInstituto Nacional del Emprendedor.

Como indica el cuadro I1.2, cuatro de las instituciones mencionadas estan
especializadas en mipymes, y dos (INADEM e INNpulsa) operan con todo
tipo de empresas.

Cuadro 1.2
América Latina (5 paises): principales agencias de desarrollo empresarial

Vinculacion con

Institucion Un‘|v<_arso Figura juridica el gobierno y los Financiamiento
objetivo . -
érganos directivos

Servicio Microempresas, Entidad asociativa Es un érgano Para la ejecucion
Brasilefio de pymesy de derecho desvinculado de la de las politicas
Apoyo a las Micro emprendedores  privado, sin fines  funcién publica. Enel  de apoyo a las

y Pequefias de lucro Consejo Deliberativo micro y pequefias
Empresas del SEBRAE, el empresas (mipes)
(SEBRAE) Gobierno Federal se instituy6 una
(Brasil) se encuentra alicuota sobre las

contribuciones
sociales. Esta es

representado por un
delegado del Ministerio

de Economia (entre
13 miembros de los
sectores publico y
privado)

recaudada por el
Instituto Nacional
del Seguro Social
y posteriormente
traspasada al
SEBRAE en un
plazo de 30 dias®
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Cuadro 1.2 (conclusion)

Vinculacién con

Institucion Uryvv_arso Figura juridica el gobierno y los Financiamiento
objetivo . S
6rganos directivos
Servicio de Microempresas ~ Corporacién de Es una entidad Presupuesto
Cooperacién derecho privado dependiente del General del Estado
Técnica emprendedores Ministerio de
(SERCOTEC) Economia, Fomento y
(Chile) Turismo. Su directorio
se designa a través
de la Corporacion
de Fomento de la
Produccién (CORFO)
Instituto de Agricultura Servicio Depende del Ministerio Presupuesto
Desarrollo familiar y funcionalmente de Agricultura, General del Estado
Agropecuario campesinos descentralizado, que propone el
(INDAP) (Chile) con personalidad  nombramiento del
juridica 'y Director Nacional
patrimonio propio  al Presidente de la
Republica
Unidad de Empresas y Programa especial Bancoéldex actia como Utilidades de
Gestion de emprendedores  del Banco de administrador de Bancoldex (previa
Crecimiento Comercio Exterior  INNpulsa. Al mismo autorizacion del
Empresarial de Colombia tiempo, Bancoldex es  gobierno nacional)
(iNNpulsa) (Bancoldex) una sociedad mixta
(Colombia) vinculada al Ministerio
de Comercio, Industria
y Turismo (MINCIT)
Comisién Micro 'y Institucion Elabora y propone al  Presupuesto
Nacional de la pequefias auténoma de 6rgano ejecutivo en el  General del Estado
Micro y Pequefia  empresas derecho publico, ramo de economia las
Empresa (mipes) con personalidad  politicas nacionales
(CONAMYPE) juridica 'y de fomento, desarrollo
(El Salvador) patrimonio propio  y competitividad de
las mipes
Empresas Organo Es un 6rgano Presupuesto de
administrativo vinculado a la Egresos de la
desconcentrado Secretaria de Federacion (PEF)

Economia. El Instituto
esta a cargo de un
presidente designado
por el Presidente de
la Republica

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales de los respectivos paises.
2 Si bien, gracias a esta alicuota, el SEBRAE alcanza una importante autonomia presupuestaria, la ley de
desvinculacién de este servicio (referida a la Ley num. 8029 de 1990 y al decreto nim. 99570/90) acota sus

margenes de maniobra reglamentando el destino de los fondos.

Cabe sefialar dos aspectos que son clave en el funcionamiento de estos
organismos: por un lado, la disponibilidad de recursos y, por otro, la estabilidad
institucional. Esta ultima depende en gran medida del grado de autonomia
respecto del gobierno central y de la permanencia de la planta profesional.
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El cuadro I1.3 ilustra la evolucién del presupuesto ejecutado por las seis
instituciones consideradas. Las cifras, que indican las variaciones respecto al
afio base 2011° y estan calculadas en monedas nacionales constantes, permiten
identificar tres tendencias claras, que demuestran una heterogeneidad marcada
en los procesos de consolidacién de las agencias: un fuerte crecimiento
del monto de recursos ejecutados por iNNpulsa y el SERCOTEC, que
multiplicaron, respectivamente, por 6 y por mas de 2 su presupuesto inicial; el
aumento significativo, pero mas moderado (de aproximadamente el 50% en
términos reales), en el caso del SEBRAE y el INDAP, y 1a caida del presupuesto
del INADEM, que entre 2014 y 2017 se redujo a aproximadamente un
tercio de la cifra del primero de esos afios. El caso de la CONAMYPE es
especial: la contraccién de los dltimos dos afios, posiblemente relacionada
con la reestructuracién experimentada por la institucién (que se detallara mas
adelante en el texto), vuelve a colocar el presupuesto en los valores de 2011.

Cuadro I1.3
América Latina (5 paises): presupuestos ejecutados

de las agencias de desarrollo empresarial, 2011-2017
(En monedas nacionales constantes)

Pais e institucion 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Brasil (millones de reales)

Servicio Brasilefio de Apoyo
a las Micro y Pequerias 27070 31162 31842 35412 38357 36022 39160
Empresas (SEBRAE)

Chile (millones de pesos chilenos)

Servicio de Cooperacion
Técnica (SERCOTEC)
Instituto de Desarrollo
Agropecuario (INDAP)

245813 306250 362165 319183 49216,1 470457 534349

177 837,7 206923,9 2210204 235133,3 255538,6 252952,0 275361,8

Colombia (millones de pesos colombianos)

Unidad de Gestion de

Crecimiento Empresarial 13539,7 310103 70610,3 650857 . NO. 625755 824284
- disponible

(iNNpulsa)

El Salvador (millones de délares)

Comision Nacional de la

Micro y Pequefia Empresa 53 3,8 74 8,0 8,8 8,5 5,0

(CONAMYPE)

Meéxico (millones de pesos mexicanos)

Instituto Nacional del No No

No
Emprendedor (INADEM)  disponible disponible disponible 1° 1923 72657 72315 33691

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

5 En el caso del INADEM, que empezé a operar en 2013, se escogié 2014 como afio base.
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En cuanto a la estabilidad de la planta profesional, las estrategias adoptadas por
las entidades mencionadas han sido distintas: Chile, en 2003, introdujo un Sistema
de Alta Direccion Publica, cuyo objetivo principal es dotar a las instituciones del
Estado de directivos con probada capacidad de gestién y liderazgo, mediante
concursos publicos y transpatentes (Ley nim. 19.882). Esta normativa atafie
también a las instituciones de fomento de las mipymes, pero hasta el momento
no se ha realizado ninguna evaluacién que permita estimar su impacto en el
desempeno de dichas instituciones. El Brasil, por su parte, hace aproximadamente
treinta afios adoptd una estrategia diferente, que consistio en reformar el estatuto
del Centro Brasilefio de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa (CEBRAE)
para otorgar a esta institucién (que cambié su nombre a SEBRAE) una mayor
autonomia financiera y de direccion. Para lo primero se introdujo un mecanismo
de financiamiento parafiscal, y para lo segundo se cambi6 la composicién de sus
o6rganos directivos, concediendo una participacion relevante al sector privado.

Por ultimo, cabe destacar el paso clave que dio El Salvador, en 2017, en pro de la
consolidacion de la CONAMYPE: mediante una reforma de la Ley de Fomento,
Proteccion y Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa, se estipuld que se
convirtiera en una institucién auténoma de derecho publico, con personalidad
juridica y patrimonio propio, y con autonomia administrativa y técnica.

C. Instrumentos de fomento

En esta materia, se observan algunas tendencias relativamente claras. Primero, se
aprecia un esfuerzo significativo por incorporar herramientas de fomento nuevas
o que abarquen problematicas recientes. Esos instrumentos incluyen un nimero
creciente de medidas que apuntan a estimular el emprendimiento. Por otra parte,
aunque son relativamente nuevas, las medidas que promueven la incorporacion
de tecnologfas digitales en las empresas de menor tamafio ya estan ampliamente
presentes en las agendas de desarrollo de la mayorfa de los paises de la region.

Ensegundolugar, se mantiene, oincluso se acentia, latendenciaala fragmentacion
de las medidas. En la mayorifa de los casos, las entidades de fomento consideradas
en el estudio gestionan un porfolio muy amplio de instrumentos de apoyo, cada
uno de los cuales ha sido concebido para atacar una problematica especifica
de las mipymes de acuerdo con procedimientos que vatfan segun el caso y
con una asignacion de recursos reducida. Esta fragmentacion tiende a generar
dos efectos negativos, uno de tipo administrativo y otro estratégico. Desde el
punto de vista administrativo, se multiplican los procedimientos burocraticos
y los costos de gestién. En términos estratégicos, se reduce la efectividad de
las politicas porque las mipymes, cuando logran acceder a las herramientas de
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apoyo, reciben una atencién muy focalizada que no responde a una vision de
conjunto de las necesidades de la empresa y sus proyecciones.

Por dltimo, un tercer elemento que caracteriza las herramientas de apoyo a las
mipymes es el predominio de instrumentos neutrales que no discriminan ni
por sector ni por territorio de pertenencia, con lo cual la mayoria de las veces
los programas de fomento no tienen en cuenta las profundas diferencias que
existen entre las capacidades de los distintos sistemas productivos y entre sus
trayectorias y proyecciones competitivas, asi como tampoco la heterogeneidad
de los diversos sistemas institucionales.

Un estudio que incluye alrededor de 250 instrumentos de fomento de siete
paises de la regién (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, México
y Uruguay) muestra que mas del 50% de estas medidas no seleccionan ni por
sector productivo ni por territorio. Al contrario, poco mas del 16% establece
preferencias tanto para sectores como para territorios determinados. Casi un
cuarto de las herramientas analizadas contempla preferencias sectoriales pero no
territoriales, y el 8% considera especificaciones territoriales pero no sectoriales.

D. Recursos para las mipymes

Los recursos que las politicas publicas han logrado movilizar en pro del desarrollo
de las mipymes han alcanzado montos significativos globalmente, lo que se debe
en gran medida a los programas de subsidios, créditos, regimenes tributatios
especiales y compras publicas, como se puede observar en el cuadro 11.4.

Cuadro 1.4

América Latina (7 paises): recursos para las mipymes
en relacién con el producto interno bruto (PIB)?

(En porcentajes)

Argentina  Brasil Chile  Colombia El Salvador México Uruguay
(2015)  (2014) (2015) (2014) (2015) (2015) (2015)
Subsidios 0,01 0,01 0,33 0,04 0,05 0,05 0,07
Instrumentos de crédito 1,00 1,29 1,04 2,21 1,15 1,86 0,07
- No No
Compras publicas - 0,11° 3,64 disponible 2,09 1,09 disponible
Sistemas especiales de 023 120 0,08 ) R 012 0.07¢

tributacién (sacrificio fiscal)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales de los respectivos paises.
2 Los afos de estimacion de los datos se indican entre paréntesis.

b Corresponde a adquisiciones de micro y pequefias empresas (mipes).

¢ Corresponde a 2017.

d Corresponde a 2016.

¢ Corresponde a 2014.

49



Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Cabe destacar, en primer lugar, que las cifras contenidas en el cuadro 11.4 se
deben interpretar cuidadosamente. Las cuatro lineas representan modalidades
de acciéon muy diferentes, que pueden compararse exclusivamente si se les
considera como recursos que, por distintas vias, contribuyen al desarrollo
de las mipymes. El segundo llamado de atencién que es necesario hacer
para una correcta lectura de los datos es que los valores se han obtenido
considerando las principales medidas de apoyo o los presupuestos de las
entidades mas importantes, por lo tanto, el nivel de precisiéon varfa de un
pais a otro. Sin embargo, estas variaciones no deberfan alterar el orden de
magnitud de los recursos incluidos, por lo cual las conclusiones] generales
deberfan ser vélidas a pesar de estas imprecisiones. Por dltimo, se debe
tener presente que, en los programas destinados a empresas de todos
los tamafios, la estimacién de los recursos efectivamente destinados a las
mipymes representa una aproximacion que deberia ser afinada sobre la base
de investigaciones especificas, que no pudieron realizarse en el contexto del
presente documento. La principal informacioén que este cuadro proporciona
tiene que ver precisamente con reconocer que los recursos captados por
las mipymes gracias a las iniciativas de fomento son mas importante de lo
esperado si se consideran en conjunto.

En segundo lugar, el cuadro evidencia la heterogeneidad en la composicion
de estas “canastas” de recursos: en la Argentina, el Brasil y México los
instrumentos que han contribuido mayormente a direccionar capitales a las
empresas de menor tamafio parecen haber sido los instrumentos financieros;
en Chile y El Salvador, las compras publicas.

Por dltimo, es posible advertir que la contribucion relativa de cada recurso
es netamente distinta en cada pafs. LLa comparacién debe tener en cuenta
las diferencias significativas entre las modalidades de registro de los items
que conforman las cuatro categorias®, pero, aun asi, es probable que los
6rdenes de magnitud sean indicativos de diferencias reales. Por ejemplo, el
porcentaje de los subsidios que se estima para Chile es mucho mayor que
en cualquier otro pafs, mientras que una desproporcion parecida se observa
respecto de la cifra correspondiente a los sistemas de tributacién especial
en el Brasil.

6 Esto es especialmente valido en el caso de las compras publicas, en que a veces solo se incluyen los recursos
otorgados a las mipymes en el marco de programas especificos (como ocurre en el Uruguay), mientras que en
otros casos se toman en cuenta los resultados de todas las licitaciones publicas (como sucede en Colombia).
Igualmente, algunos paises no consideran todo el universo de las mipymes, sino solo a las micro y pequefias
empresas (Brasil y Chile) o solo a las pymes (México), lo que explica en cierta medida el gran tamafio de las
brechas entre algunos paises.
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E. Un balance preliminar

Los logros y las debilidades que han sido descritos en las secciones anteriores
dibujan un cuadro complejo y con muchos matices, cuyo analisis detallado
requerirfa un espacio que trasciende las posibilidades del presente documento.
No obstante, si se relacionan los esfuerzos realizados a través de las medidas
y programas de apoyo con los logros alcanzados, el balance resulta algo
desalentador, ya que no se ha conseguido incidir de manera visible en la
realidad de las mipymes de la regién y, en particular, en la reduccién de las
brechas internas y externas de productividad laboral.

La explicacion que aqui se sugiere es que este desempeflo insatisfactorio es el
resultado de una combinacién de causas estratégicas y operacionales.

Entre las primeras destaca —salvo algunas excepciones o declaraciones
de principios— la escasa claridad acerca del rol que podrian jugar las
empresas de menor tamafio en la transformacién productiva de los paises vy,
especificamente, sobre su aporte a la generacion de tejidos productivos mas
dindmicos. Esta limitada claridad estratégica, a su vez, dificulta la priorizacién
de los objetivos de las politicas, lo que redunda en una escasa coordinaciéon
entre las instituciones de fomento, cada una de las cuales tiende a concentrarse
en su propia area de trabajo sin lograr la convergencia de tareas que serfa
necesaria para enfrentar los cambios de gran magnitud que la regiéon necesita.

Un segundo aspecto digno de menciodn se refiere a los limites que demuestra
el enfoque que ha predominado en el disefio de las politicas en muchos
paises de la region. La confianza excesiva en la capacidad del mercado de
asignar eficientemente los recursos a las actividades productivas ha motivado
la aplicacién de medidas horizontales (no discriminatorias de sectores ni
territorios), que no permiten alterar la estructura productiva existente e
incidir, asi, de manera efectiva en la reducciéon de la heterogeneidad que la
caractetiza y que es una de las causas relevantes del pobre desempefio de
las mipymes. De la misma manera, sobre la base de esta perspectiva, se ha
argumentado en favor de una vision minimalista del rol de la institucionalidad
publica, justificando recortes presupuestarios que han debilitado a las
instituciones encargadas de las politicas para las mipymes y obstaculizado la
conformacion de entidades estables, con capacidades, atribuciones y recursos
suficientes para desarrollar un liderazgo efectivo que estimule la convergencia
institucional y la creacién de sinergias entre las distintas entidades de gobierno
que intervienen en los temas de interés para estos segmentos empresariales.
Con el propésito de estimular el desarrollo de mercados de servicios que
respondan, sin la necesidad de intervencion publica, a las demandas de las
empresas, este enfoque, ademds, ha favorecido una modalidad de atencién
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basada en medidas puntuales —una para cada problema que enfrente la
empresa—, sin preocuparse de que los procesos de transformacién mas
profundos requieren de planes de atencion integrales y de largo plazo. En la
practica, esto ha generado una notoria propension de las entidades de apoyo a
fragmentar sus esfuerzos de fomento en centenates de medidas puntuales y de
alcance limitado, lo que ha producido una dispersién enorme, que ha reducido
la eficacia de las politicas e incrementado sus costos de gestion.

Los factores operacionales que contribuyen a explicar el pobre desempefio de
las politicas son aquellos sobre los cuales no hay cuestionamientos teéricos
relevantes y que se producen no por una decisién deliberada, sino por
debilidades en los procesos de gestion. Es asi, por ejemplo, en lo que respecta
a los sistemas de monitoreo y evaluaciéon. Nadie discute la importancia de
contar con herramientas que permitan supervisar el desarrollo de un programa
de fomento, aprender de los errores y ponderar los resultados logrados.
Sin embargo, su diseflo, implementacién e integraciéon en los procesos de
formulacién y ajuste de las politicas se verifica muy raras veces, debido a la
limitada prioridad que se les asigna. Algo similar ocurre con el dialogo publico-
privado orientado al disefio de mejores politicas de fomento productivo. Si bien
no se cuestiona el rol que pueden desempenar las asociaciones de las empresas
en estos procesos, raramente se toman decisiones concretas que permitan
fortalecer las capacidades y atribuciones de las instancias de colaboraciéon que
han sido creadas para promover esta convergencia de actores.

Los elementos descritos y representados en el diagrama I1.1 configuran un
listado de ajustes urgentes, que son necesarios para garantizar una mayor
eficacia de las politicas. Entre ellos, los principales son la integracion de
estas con las estrategias generales de fomento productivo, la convergencia
de las politicas de fomento impulsadas por las distintas instituciones de
apoyo, la focalizacién en pocos instrumentos prioritarios, la consolidacion
de las entidades encargadas de la puesta en marcha de estas iniciativas y una
disciplina de medicion de impactos.

No obstante, a pesar de que la implementacién de estos ajustes es necesaria,
no es suficiente, pues para enfrentar los desafios que impone el actual
escenario econémico y tecnolégico internacional es preciso avanzar rapida y
decididamente hacia la puesta en marcha de una nueva generacién de politicas.

Antes de desarrollar este tema, que se esbozara en el dltimo capitulo del
documento, es importante tevisar brevemente los avances alcanzados en
relacién con las politicas destinadas a impulsar la incorporacion de las
tecnologfas digitales en las mipymes, ya que dichas tecnologfas son uno de
los principales medios de aceleraciéon del cambio tecnolégico que se estd
verificando en todos los procesos productivos y de consumo a nivel global.
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Diagrama I1.1
América Latina: principales elementos de debilidad
de las politicas de fomento a las mipymes

Problemas detectados Efectos

No se logra garantizar la convergencia entre
las principales instituciones de fomento

Se perpetua la estructura existente y se generan
ineficiencias debidas a la incapacidad de
diferenciar la accion de apoyo por sector,

gente y territorio

No se logra impulsar procesos articulados que
permitan generar nuevos conocimientos

Altos costos de administracion y de acceso

La institucién de apoyo no puede apoyar el
disefio de una vision integral y de estrategias
de desarrollo mas articuladas

Limitada contribucion del sector privado al
disefio y gestion de politicas de fomento

El disefio de las politicas no tiene
una base objetiva y la evaluacién no
se realiza de forma sistematica

El proceso de aprendizaje institucional es
ineficiente y no se logra dar continuidad
a las acciones

Fuente: Elaboracién propia.

F. Politicas para la promocién de las tecnologias
digitales en las mipymes

Los estudios realizados por la CEPAL revelan que la mayoria de los paises de
América Latina han definido estrategias nacionales para impulsar el progreso
de estas tecnologfas. Aun asi, los principales avances se refieren al mayor
acceso a infraestructura fisica, sobre todo gracias a los servicios de banda
ancha, asi como a la implementacién de programas sociales para brindar
conectividad en los ambitos de la educacién y la salud (CEPAL, 2018a). En
cambio, en lo que respecta a la capacidad de las empresas de incorporar las
tecnologias digitales en sus procesos productivos, aun se registran retrasos
considerables (CEPAL, 2018a).
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En relacién con este ultimo punto, cabe destacar que la revision de las
politicas implementadas en la regién no es alentadora: si bien las estrategias
digitales de numerosos pafses contemplan entre sus objetivos el desarrollo de
las capacidades digitales de las empresas (y en numerosos casos se mencionan
explicitamente las mipymes), se constata que muchos pafses ain presentan
una fragmentacién institucional considerable y que el grado de coordinacién
entre las entidades de fomento que se ocupan de las mipymes en términos
generales y las que se dedican a su desarrollo digital es extremadamente bajo.

En particular, el cuadro 1.5 da cuenta de la multiplicidad de actores que
intervienen en estas politicas. Destaca el liderazgo de los ministerios de
telecomunicaciones, que en la mayorfa de los casos son titulares de las agendas
de innovacién digital, pero existen dificultades para garantizar una eficiente
coordinacién con los representantes de las instituciones encargadas de las
politicas de desarrollo productivo.

Cuadro I1.5
América Latina (8 paises): principales instituciones de fomento
que apoyan la integracion de las tecnologias digitales en las mipymes

Instituciones relacionadas
con las tecnologias

Pais Interinstitucionalidad ’ o3 Instituciones productivas
de la informacién y las p
comunicaciones

Argentina Secretaria de Ministerio de Ciencia,
Modernizacion Tecnologia e Innovacion

Productiva
Brasil Grupo de Trabajo Ministerio de Ciencia,
Interministerial liderado Tecnologia, Innovacion y
por el Ministerio de Comunicaciones
Ciencia, Tecnologia,
Innovacion y
Comunicaciones
Chile Comité de Ministros para  Ministerio de Transportes y  Ministerio de Economia,

el Desarrollo Digital Telecomunicaciones Fomento y Turismo
Colombia  Consejo Nacional de
Politica Econémica y

Social (CONPES)

Ministerio de Tecnologias Ministerio de Comercio,
de la Informacién y las Industria y Turismo
Comunicaciones (MINTIC)  (MINCIT)

Costa Rica Ministerio de Ministerio de Economia,
Ciencia, Tecnologia y Industria y Comercio
Telecomunicaciones (MEIC)
(MICITT)

El Salvador 1) Ministerio de

Economia (MINEC);

2) Comision Nacional
de la Micro y Pequefia
Empresa (CONAMYPE)
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Cuadro 1.5 (conclusién)

Instituciones relacionadas
con las tecnologias

Pais Interinstitucionalidad . oY Instituciones productivas
de la informacién y las
comunicaciones
México Coordinacion de la Secretaria de Secretaria de Economia
Estrategia Digital Comunicaciones y
Nacional (EDN) Transportes
(Presidencia)
Peru 1) Comisién Multisectorial Ministerio de la
para el Desarrollo Produccion

de la Sociedad de la
Informacion (CODESI);
2) Consejo Nacional
de Competitividad y
Formalizacién (CNCF)

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

Un segundo elemento importante es la falta de una estrategia que diferencie los
instrumentos o programas de apoyo para la incorporacién de las tecnologias
digitales segin las caracteristicas de las empresas atendidas. Con la excepcioén
de las politicas que han sido disefiadas en algunos paises de la regién para
apoyar a las empresas de las areas marginales, en general, no existen esfuerzos
sistematicos para adaptar las medidas de apoyo a las distintas necesidades y
potencialidades de las empresas.

Un dltimo aspecto por destacar concierne al objetivo predominante en las
acciones de fomento de las tecnologias digitales. Los resultados preliminares
del estudio que esta desarrollando la CEPAL sobre este tema indican que los
instrumentos que prevalecen son los que apuntan a incrementar las posibilidades
de acceso a Internet y a estimular en las firmas el desarrollo de capacidades
basicas en el manejo de las tecnologfas digitales (alfabetizacion digital).

La problematica del acceso, que sigue siendo un obstaculo de especial relevancia
para la poblacién marginal, especialmente en las zonas rurales mas alejadas, se
ha enfrentado mediante la accién de apoyo de centros comunitarios, centros
empresariales u otras oficinas de atencion descentralizada, que ofrecen a las
comunidades y a las empresas puntos de acceso e instructivos basicos para
el manejo de las herramientas mas simples, como navegar en la web, uso de
correo electronico y creacion de cuentas personales en las redes sociales.

Mucho mis escasos son los programas o las politicas que promueven
la incorporacién de estas tecnologias en los procesos productivos de
las empresas. La transformacion digital de una empresa se desarrolla en
petriodos de tiempo largos y requiere tanto de apoyo técnico como de un
financiamiento adecuado. En relacién con esto ultimo, tan solo en la Argentina
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se identificaron programas de financiamiento explicitamente relacionados
con la incorporacién de tecnologias digitales. Hay varias iniciativas que
promueven la difusiéon de aplicaciones digitales para las pymes y otras que
estimulan el comercio digital, mientras que el uso de las tecnologias digitales
para la reconfiguracién de las cadenas productivas es aun incipiente y ha
tenido lugar en muy pocos paises.

La evaluacién de estas politicas es dificil porque muchas son relativamente
nuevas y porque en este ambito se registra una dramatica falta de datos
acerca de la penetracion de las tecnologfas digitales en las empresas de menor
tamafio. La informacién mas completa se refiere casi exclusivamente al uso
de tecnologias muy bésicas, como el correo electronico para comunicarse con
los clientes o las paginas web empresariales. Aun asi, el panorama regional que
proporcionan, por ejemplo, las encuestas del Banco Mundial” se caractetiza
por fuertes retrasos en la tecnificacién de las microempresas respecto a las
mas grandes y por marcadas diferencias entre los paises.

Algo similarse observaenrelacion con el desarrollo de nuevos emprendimientos
intensivos en tecnologia de la informacién y gestién de datos. Segin el Global
Entrepreneurship Monitor (GEM), el analisis de la actividad emprendedora
de la region revela que la dinamica de las industrias digitales locales es muy
fragil y que persisten modelos de negocio orientados a sectores de baja
intensidad tecnologica. América Latina destaca por ser una de las regiones
con mayor tasa de emprendimientos tempranos en el mundo® —un 18,5% de
la poblacién en edad de trabajar pone en marcha nuevas actividades— v, al
mismo tiempo, una de las que menos emprende en el sector de las tecnologfas
de la informacién y las comunicaciones (TIC) —que presenta una tasa de
emprendimiento temprano del 2,8%, aproximadamente la mitad de la que
registran los paises mas industrializados—.

7 Véase Banco Mundial, Enterprise Surveys [base de datos en linea] http://www.enterprisesurveys.org.

8 Medida como el porcentaje de la poblacion de entre 18 y 65 afos que se encuentra en el proceso de crear un
negocio, lo que corresponderia a un emprendimiento naciente, o que es propietaria de un nuevo negocio de
menos de tres afios y medio.
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lll. El rol de las mipymes y las politicas de
fomento: algunas conclusiones

Felipe Correa, Marco Dini y Giovanni Stumpo
Introduccién

La velocidad y la complejidad de los procesos de transformacion en curso en
el ambito de las empresas suponen desaffos cada vez mds insoslayables por
las firmas que operan en forma aislada, especialmente si son de dimensiones
reducidas. Esto deberfa orientar la atencion de las instituciones de fomento
hacia la dinamizacion de los sistemas productivos y la densificacion de las
relaciones entre empresas, y centrar la modalidad de ejecucién en el didlogo
entre los actores. Por otro lado, en un contexto como el latinoamericano,
caracterizado por una profunda heterogeneidad estructural, las iniciativas de
fomento tienen que considerar las dindmicas de los sectores, de modo de
privilegiar aquellos sistemas (cadenas o clisteres) que contribuyan en mayor
medida al proceso de transformacion productiva de cada pafs.

Por lo tanto, una nueva generacion de politicas de apoyo a las mipymes deberfa
incluir ajustes relevantes en las modalidades operacionales —como desarrollar
las acciones de fomento— y en las orientaciones estratégicas —el por qué y para
qué de las politicas—. Lo primero es clave para mejorar su eficiencia y lo segundo
contribuye a asegurar la magnitud de los impactos y la velocidad de los cambios.

A continuacién se esbozan algunas propuestas que se organizan alrededor de
dos ejes estructurantes: politicas habilitantes y catalizadores de los procesos
de transformacion productiva de las mipymes. Por dltimo, el capitulo termina
con la referencia a una vision regional que, en el marco de experiencias de
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colaboracién entre los paises, podria generar oportunidades y espacios inéditos
para el florecimiento de nuevas politicas de fomento y para el desarrollo de las
instituciones que apoyan a las mipymes.

A. Politicas habilitantes de los procesos de transformacion
productiva de las mipymes

El propésito central de estas medidas es crear las condiciones que permitan
a las empresas de menor tamafio participar en las dindmicas productivas en
igualdad de condiciones con respecto a las empresas mas grandes.

En este frente hay por lo menos tres areas de gran relevancia y que deberfan
considerarse: las que atafien a la normativa, a la infraestructura y a la
capacidad productiva.

Las medidas que intervienen en el primero de esos dmbitos encuentran un
terreno fértil en los logros legislativos alcanzados en las ultimas dos décadas.
No obstante, en numerosos paises aun no se ha avanzado lo suficiente en
materia de politicas de competencia como para resolver los desequilibrios de
poder que, en muchas cadenas productivas, todavia estrangulan el desarrollo
de las mipymes. Los aspectos mas importantes que deberfan considerarse en
relacion con eso son tres:

. La implementacién de medidas que castiguen el abuso de posicién
dominante, especialmente en lo que se refiere a lo siguiente:

- Las relaciones de proveeduria entre grandes y pequefias empresas.

- Elacceso a canales de distribucion dominados por empresas grandes.

. La revision de las normas que producen una concentracion de derechos
legales, especialmente, licencias comerciales, derechos de agua vy
concesiones para la explotacién de recursos naturales.

. El fortalecimiento de la asociatividad de las mipymes para incrementar
su capacidad de negociacién y su eficiencia productiva.

En lo que concierne al segundo eje de accion, la atencion debetia centrarse en
garantizar que el crecimiento de la infraestructura productiva sea compatible
con las necesidades planteadas en los planes de fomento de las mipymes.
Esto puede implicar el llevar a cabo inversiones tradicionales que apunten a
potenciar cadenas productivas prioritarias para estas empresas mediante, por
ejemplo, el desarrollo del transporte o la logistica, o inversiones en nuevas
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tecnologias digitales a fin de seguir ampliando el acceso a banda ancha en
zonas que adin no logran conexiones de calidad.

En cuanto al tercer eje, relativo a las capacidades productivas, el analisis de la
experiencia latinoamericana muestra que los problemas de base, en especial
el financiamiento y la capacitacién, ain no han sido resueltos y siguen siendo
una prioridad en las estrategias de desarrollo de las empresas de menor
tamaflo, incluso en los pocos paises que, en determinadas dreas criticas, han
puesto en marcha medidas de alto impacto, como los programas de crédito en
la Argentina o los incentivos a la formalizacién en el Brasil.

Estas tematicas han sido abordadas tradicionalmente a través de politicas que
no disctiminan por sector ni por tetritorio. Sin embargo, en un contexto de alta
heterogeneidad estructural y de recursos finitos y acotados se debe garantizar que
un porcentaje significativo de las iniciativas de fomento se concentren en aquellas
cadenas o sistemas productivos que se consideren prioritatios parala transformacion
estructural de la economia promoviendo que las acciones de todas las entidades que
operan los distintos instrumentos de apoyo convetjan hacia esas cadenas.

Por otro lado, las medidas que suponen un menor compromiso fiscal, como las
normas y politicas destinadas a incentivar la formalizacién, pueden mantener
un enfoque no selectivo con el propésito de atender a sectores y tertitorios
que no hayan sido priorizados.

Un capitulo especifico de las politicas habilitantes debetia estar dedicado a
las tecnologias digitales, aunque los grandes desafios en esta materia, como la
definicién de estandares de interoperabilidad y el avance de la tecnologia 5G,
la ciberseguridad y el mercado tnico digital para América Latina, trascienden,
evidentemente, el area de las mipymes. No obstante, las autoridades
responsables de la estrategia de desarrollo de este sector deberfan tener
atribuciones que les garantizaran el acceso a la informacién completa sobre
los proyectos que se gestionan en esta area y las facultades para intervenir en
las instancias de debate correspondientes.

B. Catalizadores de los procesos de transformacion
productiva de las mipymes

La necesidad de acortar la curva de aprendizaje y acelerar la asimilacion de
nuevas tecnologfas, especialmente en el drea digital, motiva la bisqueda de
instrumentos y programas que permitan impulsar en forma decidida el proceso
de modernizacién de las mipymes. Estos instrumentos y programas deben
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poder alcanzar una escala significativa para garantizar impactos relevantes
y orientarse claramente hacia las prioridades estratégicas de transformacion
productiva. Dada la magnitud de este desafio, parece necesario tomar en
consideracion, en primera instancia, los instrumentos y las instituciones que
ya operan en el ambito del desarrollo empresarial, con el fin de reorientar su
accion hacia los segmentos de las micro, pequefias y medianas empresas.

A continuacién, se hace referencia a tres ejemplos de instrumentos e
instituciones concretas.

1. Compras publicas y encadenamientos productivos

Las compras del sector piblico pueden ser un gran incentivo para la
incorporacién de mejores tecnologias, incluidas las digitales, en pequefias
empresas que quieran ser proveedoras del Estado. Dado el volumen de bienes
y servicios que el sector publico adquiere anualmente en todos los pafses —que
en un porcentaje no menor corresponde a compras a mipymes—, es posible
esperar que esta linea de accidn represente una herramienta de alto impacto
y gran cobertura. Para que logre realmente un efecto innovador en una masa
significativa de empresas, es necesario que, junto con el estimulo generado
por la demanda, se consolide una institucionalidad de apoyo que tenga las
capacidades, los recursos, las atribuciones y la estabilidad que se requieren para
respaldar la creacion de capacidades en las empresas acompafiando a aquellas
firmas que estén dispuestas a realizar los ajustes e innovaciones necesarios
para alcanzar los estandares determinados por los clientes.

Las grandes compafias privadas que lideran cadenas productivas integradas
por mipymes pueden también ser muy eficaces para estimular la innovacién de
las pequefias empresas y, en particular, la introduccién de tecnologias digitales,
por ejemplo, adoptando procedimientos de comunicacién y coordinacion,
basados en estas tecnologias, que permitan el desarrollo de bienes colectivos
industriales (industrial commons)', la gestién integrada de los respectivos
procesos productivos y la coordinacién de las demandas, entre otros aspectos.
Asimismo, en colaboraciéon con las instituciones de educacion superior y los
programas de capacitacion, esas empresas pueden crear iniciativas para la
formacion técnica o empresarial y, en cooperacion con centros tecnologicos,
impulsar proyectos de investigacion que permitan definir y difundir estindares
y promover la adaptacion de las tecnologias y los procesos productivos de las
firmas proveedoras.

! Como los centros comunes de repuestos o materias primas.
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2. Centros de desarrollo

Numerosos pafses de la regién han hecho grandes inversiones para crear
centros de desarrollo tecnolégico y de gestion empresarial con una orientacion
especial hacia las mipymes. Estos centros pueden contribuir en gran medida
a acelerar el proceso de aprendizaje e innovacién de las empresas, sobre
todo si se cumplen las siguientes condiciones: por un lado, estas entidades
deben tener claridad sobre las caracteristicas de los sistemas productivos que
integran, y desempefiar su accioén de apoyo en funcion de las necesidades y
potencialidades de las empresas que los conforman; en segundo lugar, deben
complementar sus competencias con aquellas de las demads entidades técnicas
que operan en dichos sistemas productivos. La experiencia de los centros
de desarrollo empresarial y su colaboracién con los centros de transferencia
tecnologica representan un primer paso en esa direccion, que tiene que
consolidarse, y podra hacerlo, en la medida en que se precise su rol en la
articulacién de los respectivos sistemas productivos.

3. Asociaciones empresariales

La experiencia de Europa y, en menor medida, de algunos paises
latinoamericanos muestra que un aporte muy destacado al proceso de
desarrollo de nuevas tecnologias (digitales y tradicionales) es el que realiza
el sector empresarial organizado. Las asociaciones empresariales, ademas de
un rol tradicional de representacién y provision de servicios, pueden hacer
una contribucién decisiva orientando las politicas de fomento, gestionando
proyectos de apoyo a las empresas (especialmente las de menor tamafo)
y participando en la articulacién de estrategias de desarrollo local. En este
contexto, gracias a su conocimiento de las empresas y la cercania con ellas,
estas asociaciones pueden desempefiar dos funciones importantes: por una
parte, pueden sensibilizar a las firmas afiliadas para que logren identificar las
potencialidades de las tecnologfas digitales y conozcan los rudimentos de
su utilizacién, y, por otra, pueden desempefiar un rol de acompafiamiento
técnico para que las propias empresas lleven a cabo los programas de ajuste e
innovacion que se precisan para incorporar estas tecnologias en sus estrategias
productivas. Los clusteres del Pais Vasco, en Espafia, y las cimaras de mipymes
de la regién de Emilia-Romafia, en Italia, son ejemplos emblematicos de
este tipo de acciones. En América Latina hay experiencias similares, pero su
masificacién requiere que se definan incentivos especificos y programas de
apoyo que contribuyan a fortalecer estos organismos empresariales.

En sintesis, teniendo en cuenta los ajustes mencionados con anterioridad, la
estrategia de desarrollo de las mipymes deberfa articularse como se ilustra
a continuacion.
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Diagrama I11.2
América Latina: una nueva generacion de politicas de fomento a las mipymes

Medidas Catalizadores
habilitantes especificos

Impulso a la
construccion
de sistemas
productivos

Fuente: Elaboracion propia.

El objetivo estratégico de las politicas de apoyo a las mipymes es la
conformacién y consolidacion de sistemas productivos en los sectores y
territorios priorizados por su aporte al proceso de transformacion estructural
de la economia. Para eso debe producirse una convergencia entre las distintas
medidas habilitantes —especialmente las relativas a la infraestructura, la
regulacién de la competencia, la normativa y las capacidades empresariales—
y aquellos programas que puedan masificar y acelerar el impacto de
transformacion en amplios sectores de pequefias empresas.

La gobernanza de estas politicas debe tener presente las especificidades de los
sistemas productivos locales, es decir, se deben contemplar disefios flexibles
de las medidas de apoyo, junto con generar capacidades locales para la gestion
de los programas de fomento. Con el objeto de garantizar la insercion de las
areas priorizadas en los sistemas productivos nacionales, regionales y globales,
la gobernanza productiva debera considerar ademas un enfoque de gobernanza
multinivel poniendo especial énfasis en la construccion de capacidades publicas
y en un didlogo permanente con los diferentes niveles y actores.

El ¢je estructurante de esta tarea es la conformacion de capacidades permanentes
de aprendizaje e innovacién, basadas en una institucionalidad publica con
capacidad de accién y que mantenga un didlogo permanente con el sector privado.

C. El desarrollo de las mipymes desde
una perspectiva regional

La envergadura de los desafios implicitos en los procesos de transformacion
de los sistemas productivos de la region plantea varios temas que deberfan ser
abordados desde una perspectiva regional, mediante una accién coordinada
de los actores del fomento productivo.
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En este sentido, la Ley de la Pequefia Empresa (Small Business Act) de la Unién
Europea” muestra un camino del cual pueden extraetse lecciones acerca de cémo
implementar tareas coordinadas que puedan mejorar las politicas nacionales
de fomento a las mipymes. En particular, una agenda de cooperacion de las
entidades publicas, ptivadas y académicas que se ocupan del desarrollo de las
empresas de menor tamafio en la regién permitirfa lograr los siguientes objetivos:

. Dar mayor visibilidad a la problematica de las mipymes y favorecer la
integracion de las politicas de fomento que se otientan hacia este segmento de
empresas con las respectivas estrategias nacionales de desarrollo productivo.

. Acelerar la difusion de buenas practicas y, por esta via, potenciar el
desarrollo de las capacidades de las entidades involucradas.

. Alcanzar economias de escala que permitan desarrollar programas
complejos que se relacionan con servicios altamente especializados.

. Generar instancias de coordinacién con el fin de elaborar medidas que
requieren de una intervencién de tipo supranacional.

. Facilitar el proceso deintegracion regional, lo que se producitia, indirectamente,
como consecuencia del cumplimiento de las metas anteriores.

Una accién coordinada a nivel regional podria basarse en dos pilares
principales: una declaraciéon que defina de manera explicita los principios que
orientan las politicas de fomento de las mipymes en todos los paises de la
regién que adhieren a dicha tarea regional, y la conformacién de una instancia
permanente de encuentro y didlogo entre las entidades de fomento que se
ocupan del desarrollo de las empresas de menor tamafio.

De manera esquematica, los pasos fundamentales de este proceso deberfan
incluir, por lo menos, los siguientes:

. Las autoridades rectoras de las politicas orientadas a las mipymes de
los paises de la regién podrian definir principios generales que guien el
disefio e implementacion de las politicas de fomento dirigidas a estas
empresas, y producir un documento de referencia —al estilo de la Ley
de la Pequefia Empresa de la Unién Europea— que podtia incluir un
conjunto de propositos, tales como:

2 La Ley de la Pequefia Empresa constituye un marco general para los paises de la Unién Europea, adoptado
en 2008 y referido a las pequefias y medianas empresas, que tiene por objeto mejorar el modo de abordar
el emprendimiento, simplificar el entorno normativo y de politicas de las pymes y eliminar las barreras
para el desarrollo de este segmento. Véase [en linea] https://ec.europa.eu/growth/smes/business-friendly-
environment/small-business-act_en.
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- Los gobiernos deben comprometerse a evaluar el impacto sobre las
mipymes de toda politica productiva antes de implementatla.

- El didlogo publico-privado debe guiar la eleccion de los objetivos
estratégicos de las politicas.

- Las medidas de apoyo deben ser transparentes y los datos relevantes
deben ser de facil acceso.

- Cada estrategia debe considerar indicadores de éxito y debe
contemplar modalidades de seguimiento y evaluacion.

Construir una instancia de encuentro de los representantes de las
instituciones rectoras de las politicas y de las entidades privadas y
académicas que participan en su elaboracion o implementacion, donde
periédicamente se analicen los avances, se compartan las experiencias y
los aprendizajes, y se formulen sugerencias a los gobiernos.

Dotar esta instancia de encuentro de los instrumentos, capacidades y
recursos necesarios para realizar investigaciones, disefiar propuestas
y ejecutar acciones de apoyo a los gobiernos en las distintas areas del
fomento de las mipymes.

Crear una plataforma virtual que facilite el registro y el intercambio de
las iniciativas implementadas en las esferas del diseflo, la gestion y la
evaluacion de las politicas para mipymes y que promueva una gestion
activa del conocimiento a través de encuentros periédicos sobre aspectos
temdticos determinados.

Definir una estrategia para la construccién de sistemas de informacion,
basados en registros administrativos, que permitan crear y mantener bases
de datos actualizadas y detalladas sobre las mipymes y su desempefio.

Definir y llevar a efecto anualmente un plan de estudios y actividades
de asistencia técnica para los gobiernos de la regién a fin de ampliar
y profundizar los analisis de las buenas practicas y la formulacién de
recomendaciones, y realizar actividades de formacién en temas de interés,
como compras publicas para el desarrollo de las mipymes, incorporacion
de nuevas tecnologias digitales en las mipymes, desarrollo de cadenas
productivas en sectores dinamicos, construccion de mecanismos
institucionales para la dinamizacion de los sistemas productivos locales,
mecanismos de financiamiento para cadenas productivas, y redes
empresariales o esquemas asociativos de empresas, entre otros.



Este documento fue elaborado por la Comision Econémica
para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) en el marco del
proyecto “Mejores politicas para las micro, pequefas y
medianas empresas en Ameérica Latina (EUROMIPYME)",
financiado por la Union Europea.

En el texto se analizan las micro, pequefias y medianas
empresas (mipymes) de América Latina y las politicas
de fomento implementadas en la ultima década por las
instituciones que promueven su desarrollo.

Las mipymes representan el 99% de las empresas de la
region y contribuyen con el 61% del empleo formal y el
25% de la produccion. Su aporte a las economias regionales
las convierte en un agente fundamental en la lucha contra la
pobrezayenlareducciénde las grandes brechas estructurales
que obstaculizan el desarrollo de América Latina.

El esfuerzo realizado por las entidades de fomento ha
permitido ampliar el marco normativo y diversificar las
medidas de apoyo. No obstante, el disefio, laimplementacion
y la cobertura de las politicas han sido insuficientes para
reducir las brechas de productividad de las mipymes
respecto de las grandes empresas. Esta situacion resulta
particularmente critica en el contexto de la revolucion
tecnologica actual.

A partirde los casos estudiados y de los analisis comparativos,
la CEPAL sintetiza en este documento sus propuestas
para una nueva generacion de politicas de fomento de las
mipymes en América Latina.
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