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PRESENTACION

En Abril de 2007, el Ministro de Justicia y Trabajo firmé con la OIT el Programa Nacional de
Trabajo Decente, el que da cohesion a las distintas actividades de cooperacion de la OIT en
Paraguay para contribuir a la creacion de trabajo decente. Una de las lineas de accién en este
marco es la aplicacion en Paraguay de la metodologia OIT de inversiones publicas intensivas

en empleo.

Como parte de este proceso, la OIT esta apoyando las autoridades paraguayas para disefiar
reformas administrativas que faciliten el acceso efectivo de las empresas de menor tamafio a
las contrataciones publicas. Estas empresas, dada su menor intensidad en capital, suelen
ejecutar las misma obra en forma mas intensiva en empleo que la misma obra ejecutada por
una empresa mas grande. En este informe se desarrollan el andlisis y las recomendaciones
respecto de la formalizacion de las micro y pequefias empresas, asi como de su acceso a las
contrataciones publicas, dando seguimiento a las recomendaciones desarrolladas en un

documento anterior.*

El presente documento es el resultado de la colaboracion entre la Oficina Subregional para el
Cono Sur de América Latina y el Programa de Inversiones Intensivas en Empleo de la OIT.
Ademas de los autores, contribuyeron Gerhard Reinecke y Mito Tsukamoto en la coordinacién

! Nelson Aguilera, Serge Cartier: El uso de tecnologias intensivas en empleo en las inversiones publicas, Santiago,
OIT, 2006.



y edicidn del estudio. Agradecemos, ademas, la iniciativa del Ministro de Justicia y Trabajo,
Derlis Céspedes, que nos permitid presentar las principales recomendaciones de este
documento en dos reuniones con autoridades de nivel ministerial, vice ministerial y técnico de
las carteras del ambito econémico y social. Esperamos que las reformas en curso lleven
efectivamente a un mejor acceso a las contrataciones publicas para las empresas de menor
tamafio y, en consecuencia, a una mayor creacion de empleo y de oportunidades para la
poblacion paraguaya.

Guillermo Miranda Terje Tessem
Director Oficina Subregional Jefe Programa de Inversiones Intensivas
para el Cono Sur de América Latina en Empleo



RESUMEN EJECUTIVO

Al igual que muchos otros paises en la regién, la pobreza es el principal problema por atender
en el Paraguay. El PIB per cépita en el afio 2004 alcanz6 apenas a 1,170 ddlares, siendo uno
de los mas bajos de la regién. Segun la Encuesta Permanente de Hogares del afio 2005, 2.2
millones de personas, 0 sea 38.2% de la poblacién, es pobre, con una tasa de pobreza
extrema de 15.5%. La principal causa de esta situacion es la falta de oportunidades de empleo
tanto urbano como rural (en especial para los jovenes) y ha sido una de las debilidades de la
economia paraguaya en los ultimos afios. Segun la EPH, existen en Paraguay 969 mil
personas, o sea 35% de la PEA, que para el afio 2005 tenian problemas laborales.?

En el Paraguay, las micro y pequefias empresas (MYPE) son generadoras de casi el 80% de
empleo nacional® y, por lo tanto, cumplen un rol estratégico en la generaciéon de empleo, el
cual requiere ser promovido para aprovechar su potencial para la generacion de ingresos, la
dinamizacion de la economia local y la reduccién de pobreza. Para ello, se requiere facilitar la
constitucion y el funcionamiento legal de las MYPE, su participacién en mercados nacionales
e internacionales, asi como su competitividad en estos mercados.

Un mercado nacional importante es las contrataciones publicas de obras, bienes y servicios,
donde las MYPE han demostrado poder ser competitivos, a la vez generando entre 2 y 5
veces mas empleo mediante el uso intensivo de mano de obra. Un estudio de la OIT para el
Paraguay ha mostrado que las inversiones publicas en obras, aptas para ser ejecutadas por
MYPE vy organizaciones basadas en la comunidad (OBC)* usando tecnologias intensivas en

2162 mil desempleados, 187 mil subocupados visibles, 511 mil subocupados invisibles y 108 mil desempleados
ocultos.

¥ EPH 2005: Empleo en empresas con hasta 20 personas, no incluyendo empleados domésticos. Casi 75% esta
empleado en empresas con hasta 10 personas, y casi 67% en empresas con hasta 5 personas.

* Las organizaciones basadas en la comunidad (OBC) representan a la comunidad en las contrataciones
comunitarias, donde se transfieren fondos (publicos) a la comunidad para que ésta se responsabilice para la
gestion y ejecucion del proyecto, contratando a su vez la mano de obra y los proveedores de servicios requeridos



empleo, alcanzan a mas de mil millones de délares para el periodo 2006-2009. Aplicando este
enfoque el pais podria generar entre 17 y 34 mil empleos adicionales por afio (entre 10% y
21% del desempleo abierto). Estos datos muestran la importancia e impacto que puede tener
la participacién de las MYPE y OBC en el mercado de contrataciones publicas, no solamente
para obras de infraestructura, sino también en la prestacion de servicios publicos, volviéndose
una herramienta importante del Estado en la reduccién de la pobreza y la desigualdad.

Este estudio tiene como objetivo contribuir a mejorar las condiciones de acceso y participacion
efectiva de las MYPE y OBC en las contrataciones publicas, identificando las principales
barreras legales que limitan su actual contratacion, incluyendo las barreras referidas a su
formalizacion legal (permisos de apertura y funcionamiento), lo cual habilita su capacidad legal
para ser contratista del Estado. EI estudio, al respecto, aporta un conjunto de
recomendaciones legales que pueden servir para superar estas barreras legales y que
contribuyan a las politicas y estrategias nacionales de generacién de empleo y la reduccion de
la pobreza y la desigualdad en el pais.®

PARTICIPACION DE LAS MYPE Y OBC EN LAS CONTRATACIONES PUBLICAS

El principal problema con respecto a la Ley de Contrataciones Publicas, es que los
procedimientos para las distintas cuantias son poco diferenciados, resultando en altas
exigencias,’ incluso para los contratos de menor cuantia que son de mayor interés para las
MYPE y OBC. Esta situacidén es agravada por el hecho de que pueden existir diversos niveles
de discrecionalidad de las convocantes en la fijacion de los requisitos o condiciones en los
pliegos e invitaciones, cuyos parametros o criterios pueden ser desproporcionados para las
caracteristicas y capacidades de las MYPE y OBC, asi como para el tamafio y condiciones de
este tipo de contratos. Frente a estas exigencias, las MYPE no cuentan con las condiciones
de igualdad real para participar como postor habil y ser adjudicatario del contrato.

Aparte de las altas exigencias, otra barrera legal importante encontrada en el estudio es que
no existen criterios ni procedimientos expresos que permitan orientar o dirigir las
contrataciones publicas a favor de las MYPE. Aunque la Ley de Contrataciones Publicas
cuenta con varios mecanismos para otorgar preferencia a ciertos postores, tanto en la
calificacién como postor,” como en la evaluacion de ofertas,® el uso de estos mecanismos es
solamente permitido bajo limitadas circunstancias, no siendo posible actualmente su
utilizacién para promover la participacion de las MYPE.

A corto plazo, la DGCP puede jugar un rol importante en promover la participacion de las
MYPE en la contratacion publica, desarrollando distintos modelos estandar de pliegos e
invitaciones para los diferentes procedimientos, y adecuandolos a la situacion de las MYPE.
Especialmente en los procedimientos de menor cuantia podria promoverse el uso de
exigencias menores y la implementacion de mecanismos mas flexibles (por ejemplo, en el

Eara el cumplimiento del contrato.

Es importante mencionar aqui que en la version actual de la Estrategia Nacional de Reduccién de Pobreza y
Desigualdad, se ha eliminado las referencias a la promocién de micro y pequefias empresas, que sin embargo si
estaban incluidas en las versiones anteriores, resultando en una debilidad de ésta estrategia.

6 Principalmente las exigencias o requisitos de capacidad legal (formalidad), capacidad financiera (garantias) y
capacidad técnica (equipamiento, recursos, personal, experiencia).

” Seleccion directa y precalificacion de postores.

8 Margen de preferencia en licitaciones internacionales, puntos y porcentajes en la contratacion de servicios de
consultoria, factores ponderados.



caso de las garantias). Asimismo, se recomienda que la DGCP cree un registro voluntario de
contratistas MYPE facilitando su postulacidon en las contrataciones publicas, y que regule el
uso de los contratos de Consorcio, que es una alternativa excelente para asegurar una mayor
y mejor participaciéon de las MYPE en los procesos de contratacion publica.

Aungue la Ley en su articulo 7 hace referencia explicita a la promocién de la participaciéon de
las micro, pequefias y medianas empresas, este articulo no ha sido aun implementado a
través de un desarrollo reglamentario ni existen medidas y procedimientos operativos
especificos. Por lo tanto, como medida de mediano plazo, se recomienda la reglamentacion
de dicho articulo, posibilitando el uso de mecanismos legales de preferencia en la
convocatoria, precalificacion y evaluacion de oferentes, para promover la participacion efectiva
de las MYPE, especificamente para los procedimientos de menor cuantia. Este reglamento
podria a la vez facilitar procesos de adquisicion en paquetes accesibles a las MYPE, y
flexibilizar la participacion de oferentes MYPE en mora con el Estado.

Para el caso de la contratacibn comunitaria, es pertinente sefialar que existia una alternativa
al régimen de contrataciones publicas, mediante la transferencia de fondos publicos a
organizaciones sin fines de lucro. Bajo este esquema, las OBC funcionaban como unidades
ejecutoras o entidades de gestiébn con capacidad legal de contratacién, bajo el marco del
convenio suscrito. Sin embargo, los Decretos reglamentarios de la Ley del Presupuesto del
2007 prohiben el uso de este mecanismo para la ejecuciéon de obras, la prestacion de
servicios o la adquisicion de bienes previstos en los programas anuales institucionales, a
través de transferencias directas a organizaciones sin fines de lucro. Aunque este mecanismo
si bien puede ser mejorado, especialmente para asegurar su transparencia y eficiencia, fue un
excelente instrumento para orientar las inversiones publicas en obras y servicios hacia la
generacion de empleo y la contratacion local con MYPE y OBC, tanto al nivel de municipios
como de programas nacionales. Se recomienda entonces, como otra medida de mediano
plazo, la flexibilizacion de este mecanismo mediante la reglamentacién de la Ley del
Presupuesto del 2007, para permitir su uso en la contratacibn comunitaria para la ejecucion de
obras y la prestacion de servicios.

Aunque ciertas medidas presentadas en este estudio son de mas largo plazo, requiriendo
modificatorias a la propia Ley de Contrataciones Publicas o la creacién de nuevas leyes, el
proposito de las recomendaciones presentadas es establecer la mayor cantidad de
mecanismos facilitadores a través de decretos reglamentarios.

FORMALIZACION LEGAL DE LAS MYPE Y OBC

Uno de los problemas criticos que afectan el acceso de las MYPE a la contratacién publica es
el alto grado de informalidad que tiene el sector, lo que tiene que ver con la falta de los
permisos administrativos de operacion, pero sobretodo con el incumplimiento de las
obligaciones tributarias y laborales.? En el Paraguay, el marco regulatorio y las normas para la
constitucion legal de una empresa y el cumplimiento con las obligaciones laborales y
tributarias, son innecesariamente complicados y costosos para las MYPE, sin que existan
claros beneficios para mantenerse en la formalidad. Por lo tanto, uno de los principales
problemas legales por atender para mejorar el acceso y participacion de las MYPE y OBC en

° La existencia de deudas con el Estado provenientes del incumplimiento de las obligaciones laborales vy tributarias
inhabilita a las MYPE como posibles postores.



los procesos de contratacion publica, es facilitar su formalizacion, lo cual incluye mecanismos
de simplificacién para su constitucion y funcionamiento legal.

Es importante sefialar que mas del 70% de las empresas funciona en condiciones de
informalidad, y de las pocas que se formalizan, la gran mayoria opta por la modalidad de
organizacién con menores costos de constitucion legal:'° la Empresa Unipersonal.** El estudio
presenta una serie de criterios que deben tomarse en cuenta en la eleccion de una modalidad
de organizacion legal,*® demostrando las ventajas de algunas modalidades respecto a la
contratacion publica, y a la vez mostrando sus principales deficiencias, especialmente con
respecto a los procedimientos y tramites legales requeridos para su conformacion.

El Sistema Unificado de Apertura de Empresas (SUAE), con su reduccién de procedimientos y
la simplificacion de tramites legales, si bien puede lograr cierto éxito en facilitar la constitucion
legal de las MYPE y OBC, no asegurara su permanencia en la formalidad. El estudio
demuestra que se requiere un sistema tributario y laboral simplificado y de bajo costo que
fomente el cumplimiento de dichas obligaciones por parte de las MYPE, lo que permita que las
MYPE que se han incorporado a la formalidad, se mantengan y consoliden en el sector formal,
al mismo tiempo que logran mejoras de gestion y pueden adecuarse a nuevos niveles de
competitividad.

Para ello, el estudio recomienda la creacién de una ley de promociéon de la micro y pequefia
empresa, la cual podria constituir una herramienta clave en la generacion de empleo y la lucha
contra la pobreza y la desigualdad. Esta ley debe tener como objetivo la focalizacion y
clasificaciéon del grupo meta, asi como ampliar la simplificacion de los trdmites de constitucién
legal. A la vez deberia incluir un conjunto de medidas que facilitan el cumplimiento con la
legislacion laboral y tributaria por parte de las MYPE, asi como el acceso de las MYPE a los
mercados nacionales e internacionales, especialmente a las contrataciones publicas, y
fomentar la expansién de servicios financieros y de desarrollo empresarial apropiados.
Finalmente se recomienda el ajuste de ciertas modalidades empresariales y asociativas®™ de
organizacion, con el fin de promover su uso en las contrataciones publicas.

EL PROGRAMA DE MEJORAMIENTO, GESTION Y MANTENIMIENTO VIAL

Con el proposito de atender la rehabilitacién y el mantenimiento sostenible de la red vial, el
Gobierno del Paraguay y el Banco Mundial vienen cofinanciando el Programa de
Mejoramiento, Gestién y Mantenimiento de la Red Vial del Paraguay. El Programa tiene como
uno de sus objetivos la generacion de empleo en zonas rurales por lo que contempla la
contratacion local de MYPE y OBC para las actividades dentro de sus alcances.

El estudio demuestra que las distintas actividades de conservacién vial requieren varios
escenarios de contratacion local. En el caso del mejoramiento de caminos de acceso, de uso

10 Dependiendo de la modalidad de organizacion legal, los principales tramites y costos incluyen la autorizacion del
poder ejecutivo, la escritura publica, el capital de constitucion, el registro publico de comercio, el registro de
?1ersonas juridicas y asociaciones, el registro Unico de contribuyentes y el patente municipal.

Segln los datos del afio 2002, 88.4% de las empresas registradas en el Ministerio de Haciendo tenian esta
modalidad.
12| os criterios méas importantes son: modalidad individual o colectiva, personaria juridica, responsabilidad limitada,
transferencia de la calidad de socio o asociado, distribucion de utilidades, actividades comerciales.
3 Mientras en el caso de las contrataciones publicas las modalidades empresariales tienen importantes ventajas,
en el caso de las transferencias de recursos publicos a organizaciones sin fines de lucro, las modalidades
asociativas forman alternativas importantes.

Vi



casi exclusivo de una cantidad limitada de comunidades, se recomienda aplicar el modelo de
contratacion comunitaria mediante la participacién de las OBC, las cuales pueden ejecutar las
obras contratando directamente la mano de obra local asi como a contratistas y otros
proveedores de servicios. En el caso del mantenimiento rutinario de caminos con mayor trafico
y de mayor uso publico, se propone la formacion y posterior contrataciébn de microempresas,
tanto en los caminos afirmados de la red vial rural béasica, asi como en los caminos
pavimentados mediante su subcontratacion bajo los contratos CREMA.** Para el mejoramiento
y la rehabilitacién de caminos vecinales de la red vial rural basica, asi como su mantenimiento
periédico anual, actividades que requieren de cierto equipo y de habilidades avanzadas, se
sugiere la contratacion de pequefias empresas contratistas, preferentemente locales.

Respecto a la aplicacion del marco legal actual, el estudio observa que no existen condiciones
favorables para la implementacion de los distintos escenarios de contratacion local. En el caso
de la contrataciébn comunitaria, los Decretos Reglamentarios de la Ley de Presupuesto 2007
prohiben el uso de los convenios de transferencias de recursos publicos a las OBC para la
contratacion de obras, servicios y bienes previstos en los programas anuales institucionales.
De igual manera, para la aplicacién de la Ley de Contrataciones Publicas existen diversas
limitaciones legales que no permiten asegurar la contratacion selectiva de las MYPE u OBC,
tanto en las obras de mejoramiento vial como en el mantenimiento rutinario, imposibilitando la
promocién y el fortalecimiento de las empresas y organizaciones a desarrollarse. Mediante
una reglamentacién del articulo 7 de la Ley de Contrataciones Publicas y de la Ley del
Presupuesto del 2007, se puede establecer un conjunto de medidas favorables orientadas
para este fin, aunque es probable que su implementaciéon pueda demorar un mayor tiempo, lo
cual afectaria la puesta en marcha del Programa que se encuentra ya aprobado. Por esta
razén se recomienda aplicar las normas especiales de contratacion del Banco Mundial, en
tanto se realizan los cambios y adecuaciones legales necesarias.

Finalmente, se recomienda elaborar un disefio detallado para definir los criterios especificos
para la aplicacion de los distintos escenarios y modelos de contratacion mencionados, asi
como para disefiar el ciclo completo de promocion, conformacién, capacitacion, contratacion,
supervisén y acompafiamiento técnico, social y empresarial de las MYPE y OBC a ser
promovidas. El estudio también sefala la necesidad de fortalecer las limitadas capacidades
técnicas y empresariales de las MYPE y OBC, por lo que sera necesario disefiar un sistema
de capacitacion y acompafamiento. Asimismo, debe incluirse también la capacitacion de
personal y consultores del Programa y del sector publico para cumplir con su nuevo rol como
administradores y supervisores de pequefios contratos de obras y servicios, intensivos en
mano de obra.

4 CREMA: Contrato de Rehabilitacién y Mantenimiento.
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INTRODUCCION

Este estudio busca promover la participacion de las micro y pequefias empresas y comunidades
locales en los procesos de contratacion publica con el fin de generar empleo y desarrollar
capacidades locales a través de las inversiones publicas, en especial en los servicios y obras,
como parte de la estrategia de reduccion de la pobreza en el Paraguay. Con este objetivo, en el
presente estudio se hace una revision y andlisis del marco legal vigente para identificar las
posibilidades y limitaciones existentes para lograr el acceso y participacion efectiva de los
proveedores locales en la contratacion publica.

Diversas experiencias desarrolladas en varios paises, han demostrado que la promocion y
desarrollo del sector de las micro y pequefias empresas (MYPE), es una componente eficaz en
las estrategias para la superacién de la pobreza y la desigualdad social, principal objetivo de los
gobiernos en nuestros paises. En efecto, si consideramos que este sector genera el mayor
porcentaje del empleo de la poblacibn econémicamente activa, y que una de las principales
causas de la pobreza es la falta o baja capacidad de fuentes de empleo, se entiende el alto
impacto e importancia que deberia tener el fortalecimiento del sector en la formulacién de las
politicas nacionales.

Una de las politicas fundamentales en este sentido, es la referida a las inversiones publicas que
cumplen un rol estratégico en la creaciébn de empleo, urbano y rural, en especial en la
construccion y mantenimiento de infraestructura productiva y social y la prestacion de servicios
publicos. En este sentido, se observa una falta de aprovechamiento de las contrataciones
publicas para incluir enfoques orientados a promover y maximizar las oportunidades de generar
empleo. Precisamente, la promocién del acceso y participacion efectiva de micro y pequefias
empresas locales al mercado de la contratacién publica, es una de los instrumentos con mayor
potencialidad e impactos positivos para la consolidacion y aumento de empleo de calidad y la
reduccién de pobreza.

Ademas de promover la contratacidbn de micro y pequefias empresas, el presente estudio
también analiza las posibilidades de facilitar y fomentar mecanismos de contratacién



comunitaria. Esta se distingue de la contratacion con las MYPE, en que se refiere a la
transferencia de recursos, mediante convenios de gestion a organizaciones basadas en la
comunidad (OBC) las cuales se responsabilizan por la administracion y ejecucion del proyecto,
incluyendo la contratacion con proveedores locales requerida para el cumplimiento de los
objetivos y metas del convenio, logrando de esta manera una mejor generacién de empleo local
y el desarrollo de capacidades comunitarias, asi como su empoderamiento (este concepto se
explica con mayor detalle en el Anexo 1).

En este marco de referencia, el estudio se inicia con una descripcion del contexto nacional, en
el cual se hace referencia a la situacion actual de la pobreza y el empleo en el Paraguay, y al rol
gue tienen las inversiones publicas y las micro y pequefias empresas para enfrentar ambos
desafios. También se hace mencién al marco constitucional y politico que favoreceria
decisiones de gobierno para fomentar la generacion de empleo y el desarrollo del sector MYPE,
y se analiza en forma resumida la situacion actual de este sector, sus debilidades e
insuficiencias asi como los principales ejes estratégicos para facilitar su desarrollo.

El segundo capitulo del estudio esta referido a la necesaria formalizacion de las micro y
pequefias empresas y las organizaciones basadas en la comunidad para poder participar en la
contratacion publica, en un contexto nacional donde, segun las estadisticas disponibles, el
porcentaje de este sector que se encuentra funcionando en la informalidad supera el 70%. En
este capitulo se reconoce que la informalidad es uno de los fendmenos de mayor impacto
negativo en la economia del Paraguay, pues produce un empleo de baja calidad que no permite
superar la situacion de pobreza y desigualdad que afecta a casi 40% del pais. Se revisan los
actuales parametros y criterios de calificacion de las MYPE, las modalidades de organizacion
legal existentes para su formalizacion, y se analizan las dos dimensiones que deben atenderse
en los programas de formalizacion: el acceso a la formalidad (la apertura de los negocios) y su
permanencia en ella (el funcionamiento legal).

El tercer capitulo analiza las caracteristicas y limitaciones del marco legal del Paraguay
referente a la promocion del acceso y participacion efectiva de las micro y pequefias empresas
(MYPE) y organizaciones basadas en la comunidad (OBC) en la contratacion publica. En este
capitulo se analiza el régimen legal que regula las modalidades y procesos de seleccién para
las contrataciones publicas requeridas por los diversos organismos, entidades y municipios del
Estado, y se identifican las limitaciones y mecanismos favorables para mejorar la participacion
efectiva de las MYPE y OBC. A partir de este analisis, se proponen mejoras reglamentarias y
medidas administrativas de rdpido impacto en el actual sistema de contratacion publica, la
mayoria de las cuales no requieren la modificacién de la Ley de Contrataciones Publicas, aun
cuando seré necesaria su adecuada reglamentacion.

El ultimo capitulo esta referido a la aplicacién al caso del Programa de Mejoramiento, Gestion y
Mantenimiento de la Red Vial del Paraguay, en el cual se esta considerando la contratacion de
micro y pequefias empresas y de organizaciones basadas en la comunidad para el
mantenimiento vial, asi como para algunos proyectos piloto de rehabilitacion de caminos no
pavimentados. En coordinacion con el MOPC y el Banco Mundial, se ha decidido incluir este
Programa en el estudio, para revisar el disefio de los posibles procedimientos de contratacion
publica con micro y pequefias empresas y organizaciones basadas en la comunidad para
atender los diversos procesos de mejoramiento vial previstos en el Programa. Finalmente,
vinculado con el disefio de la contratacion y ejecucion local de los componentes del programa,
se revisan las diversas posibilidades y opciones de organizacion legal para las MYPE y OBC.



El presente estudio no pretende agotar ni haber analizado todos los aspectos complejos
involucrados en el tema de la formalizacién de las MYPE y OBC, y de sus posibilidades y
limitaciones para acceder y participar en la contratacion publica. Se trata mas bien de colocar
en la agenda publica del actual Gobierno, un conjunto de recomendaciones y lineamientos que
podrian ayudar a mejorar la generacién del empleo y reducir la pobreza y la desigualdad, a
partir de ciertos cambios en el marco legal y la adopcién de politicas decididas en estos temas.
Las recomendaciones por tanto pueden ser debatibles y tendran en varios casos aceptacion o
criticas, en tanto existan argumentos a favor o en contra.



1. CONTEXTO DEL ESTUDIO

La pobreza es el principal problema por atender en la mayoria de los paises de la region, y el
componente clave para atender su reduccién es la generacion de empleo e ingresos para los
pobres. Desde la década de los ochenta, los diversos estudios sobre empleo en la region,
mencionan la presencia relevante y el rol estratégico que cumplen las micro y pequefias
empresas, como alternativa de generacion del empleo (ante las limitaciones de acceder al
mercado de trabajo asalariado). Las estadisticas nacionales indican que el empleo en el
Paraguay esta concentrado en tres sectores globales: i) el empleo del sector publico, ii) el
empleo rural (agricola) y iii) el empleo en el sector de la micro, pequefia y mediana empresa
(MIPYME). Las micro y pequefias empresas son generadoras de casi el 80% de empleo
nacional™ y por lo tanto, cumplen un rol estratégico en la generacion de empleo, el cual
requiere ser promovido para aprovechar su impacto favorable en la generacion de ingresos, la
dinamizacion de la economia local y la reduccién de pobreza. Para ello, se requiere facilitar i) la
formalizacion de las MYPE, ii) su acceso a mercados nacionales e internacionales vy iii) su
competitividad en estos mercados. Uno de los mercados nacionales mas importantes dénde
puede mejorarse ampliamente el acceso de las MYPE y lograr un importante impacto sobre el
empleo, es el de la contratacién publica para bienes, obras y servicios.

Este capitulo presenta el contexto en el cual se debe entender la propuesta de promover una
mayor participacion del sector de la micro y pequefia empresa en la contratacion publica en el
Paraguay. Un primer aspecto que debe ser comprendido cabalmente es la importancia que
tiene el mercado nacional de la contratacién publica como herramienta del Estado para
promover la generacion de empleo e ingresos y la reduccién de la pobreza, asi como el
importante rol que tienen las micro y pequefias empresas en este proceso. En segundo lugar,
de acuerdo al marco constitucional y politico del pais, es politica del Estado el promover

!5 | as estadisticas de la EPH s6lo reflejan el tamafio empresarial en términos de cantidad de personas. No toman en
cuenta otros factores como sus activos y facturacion anual. Este porcentaje refleja el empleo en empresas con hasta
20 personas, no incluyendo empleados domésticos. Casi 75% de la PEA esta empleado en empresas con hasta 10
personas, y casi 67% en empresas con hasta 5 personas (ver también el grafico 1, mas adelante), DGEEC,
EPH/2005.



condiciones para atender la generacién de empleo y la lucha contra la pobreza y la desigualdad,
justificando plenamente las acciones publicas orientadas a promover al sector de la MYPE que
genera el mayor empleo en el pais. Finalmente, es importante entender la situacion en que se
encuentran las micro y pequefias empresas actualmente en el Paraguay, asi como las
estrategias siendo implementadas en promocion de este sector.

1.1 POBREZA, EMPLEO E INVERSIONES PUBLICAS'®

De acuerdo al Banco Central del Paraguay (BCP), el Paraguay es uno de los paises mas
pobres de la regién. En efecto el PIB per cépita en el afio 2004 alcanz6 apenas a 1,170 délares,
siendo uno de los mas bajos de la region. Segun la Ultima encuesta permanente de hogares de
la DGEEC, EPH/2005, la pobreza afecta a 2.2 millones de personas, lo que representa
aproximadamente 38.2% de la poblacién, de las cuales 902 mil (15.5%) viven en condiciones de
pobreza extrema. Es especialmente alarmante el crecimiento experimentado por la pobreza
urbana en los Ultimos afios. Para el afio 2005, la pobreza urbana (39.4%) es mayor que la
pobreza rural (36.6%). Si bien el incremento e intensificacion de la pobreza urbana tiene su
origen en la fuerte migracion de los pobres rurales a las ciudades, la principal causa de ésta
situacion es la falta de oportunidades de empleo tanto urbano como rural para la poblacion (en
especial para los jovenes) y ha sido una de las debilidades de la economia paraguaya en los
altimos afios.

Existen en Paraguay 969 mil personas, o sea 35 por ciento de la PEA, que segun la Encuesta
Permanente de Hogares del DGEEC para el afio 2005 tenian problemas laborales (162 mil
desempleados'’, 187 mil subocupados visibles®, 511 mil subocupados invisibles® y 108 mil
desempleados ocultos®). Tanto en las zonas rurales como urbanas, el déficit de trabajo decente
se expresa con mayor fuerza a través del subempleo y la informalidad laboral. En suma, en la
actualidad el pais necesita dar una salida laboral decente a casi un millén de personas con
problemas laborales.

Aunque el tema del empleo es considerado como un aspecto central en los discursos politicos
del pais, el Paraguay no cuenta con una politica nacional ni sectorial de empleo. Eso se
observa también en la contratacién publica, donde las inversiones publicas estan orientadas
fundamentalmente a grandes contratos con una ejecucion intensiva en tecnologia y equipo y
hecha con grandes empresas nacionales (y en pocos casos hasta empresas internacionales),
antes que promover la generacion de empleo y la contratacion de empresas locales. En este
sentido, uno de los ejes centrales en una futura politica de empleo en el Paraguay, deberia ser
promover la orientacion de las inversiones publicas hacia una contratacién local intensiva en
empleo. La experiencia de la OIT ha mostrado que este enfoque puede generar entre 2 y 5
veces mas empleo directo, ademas del empleo indirecto, asegurando asimismo la calidad
técnica y un costo en muchos casos menor®.

16 Esta seccion se basa en el estudio de OIT titulado: Paraguay: El uso de tecnologias intensivas en empleo en las
inversiones publicas, Nelson Aguilera y Serge Cartier van Dissel. OIT Santiago, Marzo del 2006.

" DGEEC: personas no tienen empleo, desean tenerlo e hicieron alguna gestion para obtenerlo.

8 DGEEC: personas que trabajan menos de 30 horas a la semana, que desean trabajar mas horas y estan
disponibles para hacerlo.

¥ DGEEC: personas que trabajan mas de 30 horas por semana y su ingreso es inferior al minimo legal establecido
en el periodo de referencia.

% DGEEC: personas en edad de trabajar que no tienen empleo y no realizaron gestiones para conseguirlo, pero que
estaran dispuestos a trabajar si le ofrecieran un empleo.

! | a diferencia en costo depende mucho del tipo de trabajo y de la experiencia de la empresa. En ciertos casos



De acuerdo a un estudio de la OIT?#, la aplicacion de tecnologias intensivas en empleo en las
inversiones en infraestructura y la contratacién de micro y pequefias empresas y comunidades
locales, puede resultar en la creacion del equivalente de entre 17 mil a 34 mil empleos
adicionales®, o sea entre 10 y 21% del desempleo abierto del pais. Mediante el uso de otros
recursos locales y el desarrollo de capacidades técnicas y empresariales, puede generarse aun
mas oportunidades de empleo y dinamizarse la economia local.

Una de las areas mas importantes en las cuales se ha comprobado el éxito e impacto del
enfoque de tecnologias intensivas en empleo y la contratacibn comunitaria y de micro y
pequefias empresas, son las obras de rehabilitacion y mejoramiento de caminos rurales, asi
como el mantenimiento de caminos rurales, departamentales y nacionales. Pero también
existen experiencias con la participacion de las micro y pequefias empresas y mediante
modalidades de contratacion comunitaria en casi todos los tipos de infraestructura urbana y
rural, asi como también en el desarrollo de servicios publicos y la venta de bienes al sector
publico.

Para una aplicacion exitosa de este enfoque en las inversiones publicas en Paraguay, se
requiere asegurar algunas condiciones claves como son el disefio de una politica nacional y un
marco legal alineado a la promocion del empleo, que incluya cambios de enfoque en la
legislacion de inversiones publicas, legislacién laboral, presupuesto publico, contratacion
publica y promocion de la inversion privada, asi como un marco promotor de las MYPE.

1.2 MARCO CONSTITUCIONAL Y POLITICO

La Constitucion Nacional del Paraguay no establece un enunciado expreso sobre la importancia
de promover y fomentar el desarrollo de la micro y pequefia empresa, salvo el caso del articulo
115 inciso 3 de la Constitucion, que dispone que la reforma agraria y el desarrollo rural se
efectuaran tomando como base la promocién de la pequefa y la mediana empresa agricola. No
obstante lo mencionado, el objetivo de promover condiciones favorables al desarrollo de la
MYPE para lograr una mayor generacion de empleo y la superacién de la desigualdad social y
econdmica, es totalmente pertinente y coherente con lo dispuesto en los diversos articulos
constitucionales referidos a los propoésitos centrales de la gestiébn econémica del pais.

En efecto, el Articulo 176 establece que la politica econdémica tendra como fines,
fundamentalmente, la promocién del desarrollo econémico, social y cultural y que el Estado
promoverd el desarrollo econdmico mediante la utilizacion racional de los recursos disponibles,
con el objeto de impulsar un crecimiento ordenado y sostenido de la economia, de crear nuevas
fuentes de trabajo y de riqueza, de acrecentar el patrimonio nacional y de asegurar el bienestar
de la poblacion. El desarrollo se fomentara con programas globales que coordinen y orienten la
actividad econdémica nacional. Asimismo el articulo 86 establece el derecho al trabajo para
todos los habitantes de la Republica, siempre que sea licito, libremente escogido y a realizarse
en condiciones dignas y justas. En este enfoque, el articulo 87 establece como misién promover
las condiciones para alcanzar el pleno empleo para lo cual el Estado promovera politicas que
tiendan a ello y a la formacién profesional de recursos humanos, dando preferencia al
trabajador nacional.

uede resultar un poco mas alto que la opcion intensiva en equipo.

2 Paraguay: El uso de tecnologias intensivas en empleo en las inversiones publicas, Nelson Aguilera y Serge Cartier
van Dissel. OIT Santiago, Marzo del 2006.
23 Dependiente principalmente del nivel salarial usado.



Por otra parte el Programa de Gobierno de Unidad Nacional para el periodo 2003-2008
establece como prioridad la reduccion de la pobreza y la desigualdad. Para ello se han definido
los siguientes objetivos estratégicos: i) recuperar la confianza en las instituciones del Estado y
sus representantes, ii) promover la participacion activa de la ciudadania para la construccion de
las instituciones de la democracia, iii) reactivar la economia y generar empleo dentro de un
nuevo modelo de desarrollo sustentable y sostenible, y iv) combatir la pobreza, la corrupcion y
la inseguridad.

La ultima version de la Estrategia Nacional de Lucha contra la Pobreza y la Desigualdad
(ENREPD) menciona la falta de empleo de calidad como uno de las principales causas de la
pobreza y busca la inclusibn econémica de los pobres, principalmente mediante la generacion
de empleo, por lo que propone como una de las estrategias a seguir, el uso de tecnologias
intensivas en empleo y compras locales en las contrataciones publicas del gobierno (central,
departamental y municipal). Versiones anteriores de la ENREPD incluyeron varias medidas
dirigidas a la promocion de las micro, pequefias y medianas empresas, incluyendo el
mejoramiento del marco regulatorio, la simplificacion de trdmites y costo cero para la apertura
de las MIPYME, asi como el desarrollo de programas para su creacion, promocion y
fortalecimiento empresarial y econémico. Sin embargo, lamentablemente, ésta Ultima version de
la ENREPD no incluye éstas medidas especificas referidas a las micro y pequefias empresas, ni
hace referencia a su importancia en la generacién de empleo.

En este marco constitucional y politico, la estrategia de implementar politicas y programas
orientadas a promover el acceso y participacion efectiva de las MYPE en los procesos de
contrataciones publicas como un mecanismo de sostenibilidad del empleo nacional y
generacion de nuevos puestos de trabajo, es coherente con los propésitos de la politica
nacional prevista por el actual Gobierno.

1.3  SITUACION ACTUAL DE LAS MYPE

De acuerdo al estudio de Cabal-Berry**, no existe una informacién confiable y sistematica que
incluya a todas las micro y pequefias empresas de los diversos sectores, lo cual incluye su
distribucion a nivel funcional (produccion, comercio y servicios), asi como a nivel de actividad
econOmica (agropecuaria, ganaderia, industria, construccion, salud, educacién, turismo,
transporte, etc.). Las dos fuentes de informacion disponibles son de una parte las encuestas
economicas, que solamente son aplicadas al sector industrial y de otra parte, las Encuestas
Permanentes de Hogares. Las primeras so6lo cubren a las empresas que realizan actividades
industriales y operan en condiciones formales, o que no permite caracterizar apropiadamente a
las MYPE de ésta actividad que son basicamente informales. Respecto a las segundas, sélo
ayudan a identificar el nimero de puestos de trabajo que generan las empresas (entre ellas las
MYPE), pero no permiten establecer la cantidad de éstas empresas, ni sus caracteristicas.
Segun la EPH para el 2005, un estimado 79.8% del empleo es creado en micro y pequefas
empresas, del cual la mayor parte corresponde a microempresas (66.9%)%.

% Informe de la Consultoria Cabal-Berry: Bases para una Estrategia de Reduccién de la Informalidad y Apoyo a la
Competitividad de las MYPES. BID- Diciembre del 2003.

% En estas estimaciones se ha definido la microempresa como una empresa con hasta 5 personas, y la pequefia
empresa con hasta 20 personas. Las estadisticas no reflejan otras caracteristicas importantes para la clasificacion de
las empresas como el total de activos o la facturacion anual. Los porcentajes incluyen las empresas de sélo una
persona, pero no los empleados domésticos.



Gréfico 1: Distribucion de la PEA ocupada segun tamafio de empresa (fuente EPH 2005, DGEEC)
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Adicionalmente en 1999 se realizé una encuesta a empresas localizadas en zonas urbanas con
hasta 10 trabajadores (Banco Central / BID: 2000). Con base en esta encuesta se estimé que
habria en 1999 alrededor de 259,700 empresasze, de las cuales el 63% eran unipersonales, el
36% tenia entre 2 y 5 trabajadores y el 1% entre 6 y 10 trabajadores. Segun esta misma fuente,
del total de estas empresas urbanas con hasta 10 trabajadores, el 44% se dedicaba al
comercio, el 27% a servicios, el 27% a la produccién de bienes (industrias y construccion) y el
2% a actividades agropecuarias. De las empresas inscritas con el Ministerio de Hacienda, el
88.4% corresponden a empresas unipersonales?’.

INFORMALIDAD DE LA MYPE

La informalidad es uno de los fenbmenos de mayor impacto negativo en las economias de la
region, ya que generalmente conlleva evasion tributaria, escasas perspectivas de desarrollo
para las empresas, y empleo de baja calidad. Si bien puede ser en muchos aspectos
socialmente aceptable como una forma de amortiguacién de la situacion de la pobreza, en
verdad no logra tener impactos sobre ella, sino que mas bien la reproduce. En efecto, la
informalidad, caracteristica del sector MYPE, promueve condiciones de baja calidad y
productividad, empleo “no decente”, y limitadas posibilidades de organizacibn empresarial y
desarrollo productivo nacional e internacional.

De acuerdo con el estudio de Cabal-Berry, se puede estimar que por lo menos el 70% de las
MYPE en el Paraguay (sin incluir el sector agricola) se desarrollan en condiciones informales. Si
consideramos que el sector de las MYPE genera casi el 80% del empleo urbano y rural, su
permanencia en la informalidad tiene el riesgo de una continuidad de empleos de baja calidad,
por tanto, el desarrollo de estrategias adecuadas de formalizacibn es una herramienta muy
importante para promover el empleo decente en el sector y en el pais.

Si consideramos como informalidad no solamente la realizacion de actividades econémicas sin
contar con los permisos legales de operacion o apertura de los establecimientos, sino también
aquellas empresas que una vez formalizadas, dejan de cumplir las obligaciones legales
administrativas, tributarias y laborales, es muy probable que las cifras sobre la informalidad del
sector MYPE sean mayores. Bajo esta perspectiva se incluyen diversas condiciones y
escenarios en las cuales las empresas, habiendo accedido a la formalidad en alguna

%6 En la actualidad esta cifra puede superar los 500,000 si consideramos también las MYPE rurales.
2" MIPYMES: Diagndstico y politicas para su formalizacién, Dionisio Borda en: “Paraguay. Empleo y proteccion
social. Desafios institucionales para reducir la pobreza”. OIT, Santiago, 2003, pp. 153-237.



oportunidad, actualmente no cumplen con las obligaciones legales requeridas (administrativas,
comerciales, financieras, tributarias y laborales) o la cumplen en forma parcial.

Este incumplimiento legal de las empresas, en particular de las microempresas, constituye una
estrategia de supervivencia mas que complementariedad de ingresos o simple intento de
reduccién de costos®. Sin embargo, la falta de participacién en la economia formal de la gran
mayoria de micro y pequefias empresas, dificulta y hasta imposibilita su participacion en la
contratacion publica, donde existen requisitos minimos de formalizacion.

SERVICIOS FINANCIEROS

En el Paraguay, las MYPE carecen de un marco institucional de soporte que permita tender
adecuadamente las necesidades de servicios financieros en funcion a las demandas
insatisfechas de este sector. La falta de un desempefio adecuado del sector financiero ha
resultado en un limitado acceso a servicios financieros en condiciones adecuadas. En particular
se considera que las tasas de interés de los créditos y los plazos que se ofrecen no estan
acordes con las necesidades de las MYPE y pequefios productores, especialmente en las
zonas rurales.

Segun el informe de Cabal-Berry, la gran mayoria de las micro y pequefias empresas no ahorra
(87.5%) y s6lo 1% logra ahorrar mas de G.500,000 (aproximadamente US$100)?°. Con respecto
a la resultante demanda para créditos, el informe muestra que casi 90% de las microempresas
que pidieron un préstamo, la obtuvieron. Mayormente se dirigen a las cooperativas (59%) y las
financieras (22%). Del total de microempresas, 56% recibié créditos por montos menores de
G.3 millones (aproximadamente US$575) y solo el 13% por montos mayores a G.10 millones
(aproximadamente US$1,900). De los créeditos, 41% fueron otorgados sin garantia, y 43% con la
garantia de un codeudor, mostrando la baja capacidad de obtener garantias.

En este aspecto es importante mencionar la creacién del Fondo de Garantia para las MIPYME
de acuerdo a la Ley N° 606/95 y su Reglamento (Decreto N° 12466/01), cuyo objetivo es otorgar
garantias adicionales y complementarias, cuando las ofrecidas por los beneficiarios sean
insuficientes. Pueden acceder al Fondo de Garantia la micro, pequefia y mediana empresa, que
soliciten préstamos a entidades bancarias y financieras, a fundaciones y organismos no
gubernamentales y cooperativas legalmente habilitadas para realizar operaciones de
intermediacion financiera. El Fondo de Garantia otorgara hasta un maximo de 80% de garantia
para préstamos de hasta 400 jornales diarios minimos legales (aproximadamente US$3,600%) y
50% de garantia para préstamos de hasta 4.000 jornales diarios minimos legales
(aproximadamente US$36,000).

Estos datos muestran la baja capacidad financiera de las MYPE, tanto en términos de fondos
propios, asi como en términos de poder obtener créditos y otorgar garantias. Esta baja
capacidad financiera es una limitacion real para su participacion en la contratacion publica,
ddnde se requiere una capacidad financiera minima para poder cubrir las garantias y financiar
los insumos necesarios para la ejecucién y cumplimiento de los contratos publicos.

8 MIPYMES: Diagnéstico y politicas para su formalizacion, Dionisio Borda en: “Paraguay. Empleo y proteccion
social. Desafios institucionales para reducir la pobreza”. OIT, Santiago, 2003, pp. 153-237.

%9 | a cotizacion utilizada del dolar es de 1 US$ = G. 5200. Fuente: Banco Central del Paraguay. Cotizacion publicada
en fecha 13 de febrero de 2007, en la pagina Web www.bcp.gov.py

0 gl jornal minimo utilizado por la Direccidon General de Contrataciones Publicas para determinar los topes de los
procedimientos de contratacion es de Gs. 46.915 (aproximadamente US$ 9).



SERVICIOS DE DESARROLLO EMPRESARIAL

Respecto a los servicios de desarrollo empresarial, ademas de la capacitacion, asistencia
técnica y formalizacion legal que corresponden a los servicios tradicionales de apoyo al sector,
en los Ultimos afios se presentan nuevas demandas de apoyo y servicios vinculados
especialmente con el acceso a la informacion, la dotacibn de equipamiento y nuevas
tecnologias, el desarrollo de nuevos mercados nacionales y de exportacion y la articulacién
empresarial mediante los procesos de cadenas productivas, incluyendo instrumentos de
subcontratacién, consorcios, asociatividad, tercerizacion de servicios, etc. Los programas
publicos y privados de apoyo al sector de las MYPE se encuentran desarticulados y operan de
manera parcial y unilateral sin mayor transversalidad ni complementacion.

Segun el informe de Cabal-Berry, las MYPE tienen serias limitantes en materia de recursos
humanos a todos los niveles, los cuales son vinculados a la falta de educacion formal y técnica,
asi como de servicios de capacitacion y asistencia técnica. Existe en el Paraguay un gran
namero de entidades publicas y privadas ofreciendo una amplia variedad de servicios a las
MYPE, pero estos son poco especializados y de muy baja calidad.

El Ministerio de Industria y Comercio (MIC) tenia a su cargo el Programa de Desarrollo
Empresarial para las Pequefias y Medianas Empresas (PYME), conocido como el PR-100,
dirigido a contribuir a la competitividad de las PYME facilitando el acceso de las empresas a
servicios de desarrollo empresarial (SDE); facilitando a los oferentes privados de SDE mejorar
las pertinencias y la calidad de los SDE para las PYME y mejorando los aspectos claves del
entorno de las PYME a través de los Foros de Competitividad. Sin embargo, este programa
estuvo mas vinculado al desarrollo de la pequefia y especialmente la mediana empresa y no
tuvo ningln impacto en la microempresa.

Esta desarticulacion y la limitada oferta de servicios de desarrollo empresarial, en combinacion
con las debilidades y baja capacidad de las MYPE, son un gran obstaculo para su participacion
competitiva en las contrataciones publicas.

PROPUESTAS EXISTENTES PARA EL DESARROLLO ESTRATEGICO DE LAS MYPE

El estudio de Cabal-Berry propone un conjunto de estrategias orientadas a un desarrollo del
sector MYPE basado en dos pilares fundamentales: i) una estrategia de reduccién de la
informalidad y ii) una estrategia de apoyo a la competitividad de las micro y pequefas
empresas. Por su parte el Ministerio de Industria y Comercio (MIC), como principal responsable
de las politicas de promocién de la produccion nacional, ha incluido el desarrollo de ocho ejes
estratégicos para la promocién y desarrollo de las MYPE en el Paraguay, entre los cuales se
encuentran aspectos como la exportacion, el crecimiento de las MIPYME, el acceso al crédito,
la innovacion tecnolégica, la creacion de un ambiente de negocios favorable y la promocion del
sector de servicios.

Aun cuando las estrategias mencionadas otorgan un gran énfasis al tema de la informalidad
desde un enfoque de ilegalidad, la OIT comparte el enfoque de apuntalar una estrategia de
formalizacion y fortalecimiento del sector de la micro y pequefia empresa, y asimismo,
promueve su fortalecimiento a partir del aprovechamiento de las oportunidades del mercado
interno y externo, incluyendo las contrataciones publicas, y el desarrollo de instrumentos
publicos y privados que faciliten las mejoras de la competitividad de las empresas para
consolidar y aumentar el empleo.

Sin embargo, se observa que en el Paraguay no existen estrategias especificas referentes al
desarrollo e implementacién de politicas y planes de contratacién publica orientados hacia la
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micro y pequefia empresa y comunidades organizadas que permitan incentivar su acceso y
participacién efectiva en este mercado con el propédsito de reactivar la economia local y
asegurar la sostenibilidad y creacion de empleo que éste sector genera, asi como el
mejoramiento de su calidad, estrategia que ya viene siendo aplicada en diversos paises de
Ameérica del Sur desde inicios de ésta década.
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2. FORMALIZACION DE LAS MYPE

De acuerdo a las informaciones existentes, aproximadamente el 70% de las micro y pequefias
empresas funcionan en condiciones de informalidad, especialmente por las “desventajas” y
“costos” que significan la apertura y la aplicacién del régimen laboral y tributario en el Paraguay.
Las diversas experiencias de formalizacién voluntaria que se han intentado en diversos paises
de la region, si bien han logrado cierto éxito en mejorar el acceso a la formalidad legal de las
micro y pequefias empresas, no han sido sostenibles ni han podido consolidarse, debido
principalmente a la falta de una estrategia integral y sostenible para incorporar al sector en el
funcionamiento de la economia y el mercado formal, lo que se expresa en la falta de incentivos
por permanecer en el sistema formal.

En este capitulo se revisa en forma global los aspectos criticos vinculados a la formalizacion de
las MYPE tales como los parametros de categorizacion para calificar a las MYPE, las
modalidades de organizacién legal con mayor uso y adaptabilidad para su formalizacion, los
procesos para la apertura de estas modalidades de organizacién legal (acceso a la formalidad)
y las obligaciones para permanecer en la misma (funcionamiento legal). Estos aspectos
requieren ser revisados para el disefio de un régimen legal eficiente que promueve el desarrollo
y la formalizacién de las MYPE en el Paraguay. Con este proposito, se proponen un conjunto de
recomendaciones estratégicas al final del capitulo para mejorar el acceso y permanencia de las
MYPE en la formalidad y facilitar su participacién en los procesos de contrataciones publicas.

2.1 CALIFICACION DE LA MYPE

El Decreto N° 12466/01, reglamento de la Ley que crea el Fondo de Garantia para las Micro,
Pequefias y Medianas Empresas, establece los criterios y parametros de calificacion de las
MIPYME vy es referente para la aplicacion de otras politicas y programas publicos y privados
orientados al sector. Para esta calificacion se aplican algunos de los parametros internacionales
mas utilizados como el nimero de trabajadores, el valor de los activos adoptados, y el volumen
de facturacion anual. En el siguiente cuadro se presenta esta categorizacion.
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Cuadro 1: Calificacién de las micro, pequefias y medianas empresas

Categoria Parametros de calificacion

Microempresa e Conformada por menos de 5 personas

e Activo total hasta G.23 millones (aproximadamente US$ 4,400)

e Facturacion anual de hasta G.70 millones (aproximadamente US$ 13,450)
Pequefia Empresa | e Conformada de 5 a 20 personas

o Activo total hasta G.92 millones (aproximadamente US$ 17,700)

e Facturacion anual de hasta G.271 millones (aproximadamente US$ 52,000)
Mediana Empresa |e Conformada de 21 a 100 personas

e Activo total hasta G.460 millones (aproximadamente US$ 88,500)

e Facturacion anual de hasta G.1,355 millones (aproximadamente US$ 260,600)

Es importante destacar que la categorizacién de la “microempresa” o “pequefia empresa” no es
una modalidad empresarial, sino que se trata méas bien de una calificacion juridica y econémica,
de caracter administrativo, cuyo propdsito es otorgar un tratamiento especial o establecer
politicas promocidnales para las empresas asi calificadas. Esta confusion genera problemas en
la regulacién legal sobre este sector, y la pérdida de los beneficios efectivos de las politicas
sectoriales y diferenciadas para las MYPE. Un eficiente sistema de registro y calificacién de las
MYPE puede garantizar mejores condiciones para la implementacién de las politicas y
programas de formalizacién del sector y evitar la falta de sostenibilidad de los mismos, asi como
las malas practicas de formalizacién o un uso inapropiado de las modalidades de organizacion
legal.

Debe reconocerse que no existe consenso en las diferentes legislaciones de los paises de la
region sobre la cuantificacion de los valores para medir los parametros, de tal manera que cada
pais los establece de acuerdo al tamafio y condiciones de su economia, y sus orientaciones de
politica nacional. No obstante, se observa que los valores de los activos y el monto de
facturacion anual propuesto para el caso del Paraguay son bastante bajos para el caso de la
pequefia y mediana empresa (bajo este esquema podria haber un nimero mayor de medianas
y grandes empresas en el pais). Tampoco parece existir una correlacion muy consistente entre
la inversién por puesto de trabajo (que es variable dependiendo del sector y tipo de actividad
econdmica), los activos existentes (con alta discrecionalidad para definir su valor) y el monto de
la facturacién (también variable en funcién del tipo de actividad econémica: comercio, servicios
0 produccion).

2.2 MODALIDADES DE ORGANIZACION LEGAL

De acuerdo a la legislacién paraguaya, las modalidades de organizacion legal pueden
agruparse en dos: una categoria de organizaciones empresariales con fines de lucro y otra
categoria de organizaciones sin fines de lucro. En las modalidades de organizacién legal sin
fines de lucro se presentan tipos asociativos (asociaciones, cooperativas®’) y no asociativos
(fundaciones), asi como tipos de organizacion comunitaria regulados y no regulados.

1 El caso de la cooperativa es una situacién excepcional porque contiene atributos de ambas modalidades, es decir
tiene atributos caracteristicos de una empresa por las operaciones econdmicas habituales que realiza, ain cuando
tenga una racionalidad de acumulacion econdmica distinta que la califica como una organizacion sin fines de lucro
(en otras legislaciones se las incluye como empresas de economia solidaria). Para efectos de este estudio se ha
considerado a la cooperativa como una organizacion sin fines de lucro prevaleciendo su declaracion legal.
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A continuacion presentamos un cuadro resumen de las dos categorias y sus principales
modalidades de organizacién legal existentes en la legislacién y realidad del Paraguay. Una
descripcion detallada de estas y otras modalidades de organizacion legal se encuentra en el
Anexo 2.

Cuadro 2: Categorias y principales modalidades de organizacién legal
Categorias Principales modalidades de organizacién legal

Sociedad de Responsabilidad Limitada
Sociedad Anonima
Organizaciones empresariales Sociedad Simple

(con fines lucrativos) Empresa Individual de Responsabilidad Limitada
Empresa Unipersonal
Consorcio de Empresas
Asociaciones de Utilidad Publica
Asociaciones con Capacidad Restringida
Organizaciones sin fines de lucro | Fundaciones
Cooperativas
Comisiones Vecinales*?

El Ministerio de Industria y Comercio aconseja la formalizacion de las MYPE?® a través de las
siguientes modalidades: i) Empresa Unipersonal; ii) Empresa Individual de Responsabilidad
Limitada; iii) Sociedad de Responsabilidad Limitada. La conveniencia de estas modalidades de
organizacién empresarial radica para el Ministerio, en los costos y tramites de constitucion, asi
como en la mayor simplicidad de su funcionamiento.

En general hay varios criterios de evaluacion que deben ser tomados en cuenta en la seleccion
de una modalidad de organizacion legal, entre los cuales se presentard a continuacion los
principales.

MODALIDAD INDIVIDUAL O COLECTIVA

El primer criterio de seleccion es decidir si la MYPE adoptara una modalidad individual o una
modalidad colectiva 0 asociativa (con varios socios). Las modalidades individuales existentes
son dos: (i) a Empresa Unipersonal (es la propia persona fisica la que realiza el negocio y es la
de mayor uso en el pais - 88% de las empresas inscritas con el Ministerio de Hacienda tienen
esta modalidad®) y la Empresa Individual de Responsabilidad Limitada (es una modalidad con
capital propio, de propiedad de una persona natural). En el caso de las modalidades colectivas
0 asociativas, existen modalidades empresariales (las sociedades mercantiles) y sin fines de
lucro (algunas son personas juridicas como las Asociaciones Civiles y de Utilidad Pdublica,
Cooperativas, y Fundaciones y, otras so6lo tienen un reconocimiento administrativo de las
Intendencias, como es el caso de la Comisiones Vecinales). Una modalidad especial es el
contrato de Consorcio, mediante el cual los socios del contrato pueden ser personas naturales
asi como personas juridicas, tanto aquellas calificadas como empresas como otras sin fines de
lucro.

% Esta modalidad se refiere a las Juntas Comunales de Vecinos (zonas rurales) y las Comisiones de Fomento
Urbano (zonas urbanas).

% Ccomo abrir y legalizar su empresa. Manual de orientacién paso a paso. Ministerio de Industria y Comercio. Centro
de Apoyo a las Empresas (CEPAE). Programa Global de Crédito para la Microempresa. Asuncion, 2000.

% MIPYMES: Diagndstico y politicas para su formalizacién, Dionisio Borda en: “Paraguay. Empleo y proteccion
social. Desafios institucionales para reducir la pobreza”. OIT, Santiago, 2003, pp. 153-237.
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PERSONERIA JURIDICA PARA CONTRATAR

Para efectos de la contratacion publica, es necesario contar con una capacidad legal para
contratar, la cual puede ser a través de una persona natural o fisica, o mediante una persona
juridica. Esta personeria juridica permite que la organizacién adquiera el caracter de sujeto de
derecho, con capacidad juridica y responsabilidad legal y econdmica distinta de los miembros
que la conforman. Los miembros de las personas juridicas, en principio, tienen responsabilidad
legal y econdmica limitada respecto de las obligaciones de la persona juridica, salvo las
excepciones establecidas en las propias normas que regulan a las sociedades mercantiles, asi
como en el Cédigo Civil y otras disposiciones.

En el caso de las organizaciones empresariales (lucrativas), salvo las Empresas Unipersonales,
las Empresas Individuales de Responsabilidad Limitada y los contratos de Consorcio, el resto
de las modalidades de organizacion empresarial reguladas en el Paraguay cuentan con
personeria juridica. Respecto a las organizaciones no lucrativas, las Cooperativas, las
Asociaciones de Utilidad Publica y con Capacidad Restringida, asi como las Fundaciones
cuentan con personeria juridica. Otras instancias como las Comisiones Vecinales, incluyendo
las Comisiones de Fomento Urbano y las Juntas Comunales de Vecinos (que pueden ser
consideradas como 6rganos auxiliares de las Intendencias® y que permiten la participacion
organica de los vecinos y la comunidad), aunque no tienen personeria juridica propia, cuentan
con reconocimiento municipal, lo que les permite administrar recursos publicos para la ejecucion
de proyectos de interés local.

RESPONSABILIDAD LIMITADA

Si bien los contratos publicos exigen un conjunto de garantias para asegurar el cumplimiento de
los mismos, es importante tomar en cuenta el tipo de responsabilidad legal y econémica que
asumen los contratistas, sean personas fisicas o juridicas. Se recomienda usar una modalidad
que asegure la responsabilidad limitada al capital social de la empresa, y evitar poner en riesgo
el patrimonio familiar o personal de los socios. Los socios de la mayoria de las personas
juridicas tienen responsabilidad limitada respecto de las obligaciones y deudas que genere la
entidad u organizacion. Precisamente para responder por dichas obligaciones se define y
constituye un patrimonio legal del negocio. Sin embargo, existen algunas modalidades en las
cuales se mantiene la responsabilidad ilimitada de los socios como es el caso de la Sociedad
Colectiva®. En el caso de las Empresas Unipersonales, y de todas aquellas organizaciones que
funcionan en forma irregular o de hecho, sin contar con una personeria juridica y patrimonio
legal diferenciado, los socios serdn responsables con su propio patrimonio y de manera
solidaria e ilimitada por las deudas y obligaciones que se generen en nombre de la
organizacioén. En el caso de la Empresa Individual de Responsabilidad Limitada se presenta una
situacion especial por cuanto si bien no tiene la condicion de persona juridica, la
responsabilidad de la persona natural o fisica se encuentra limitada al capital y patrimonio
asignado a la empresa, para lo cual justamente se estableci6é un patrimonio legal especifico.

CAMBIOS EN LA CALIDAD DE SOCIO O ASOCIADO DE LA ORGANIZACION

En ciertas ocasiones, puede ser muy importante que el modelo legal tenga condiciones
favorables y mecanismos flexibles para favorecer la transferencia de la posicion de socios, o su
salida e ingreso de manera réapida y sencilla®’. En el caso de Sociedades Anénimas, pueden

% Se encuentran reguladas por la Ley de Intendencias.

% En el caso de la Sociedad Simple, solo responden personalmente y solidariamente los socios que han obrado en
nombre y por cuenta de la sociedad. Los otros socios seran responsables hasta el limite de sus aportes, salvo que
expresamente se hayan obligado solidariamente.

% Un ejemplo es el caso de las microempresas de mantenimiento vial donde los trabajadores son socios de la
empresa y existe una alta rotacion de sus miembros (ingreso y salida). Por esta razon se han utilizado en varios
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transferirse libremente las acciones. En el caso de Sociedades de Responsabilidad Limitada,
cuando la sociedad tenga mas de 5 socios, las cuotas no pueden ser cedidas a terceros sino
con el acuerdo de los socios que representen ¥% partes del capital. No siendo mas de 5 socios,
se requiere unanimidad. En el caso de las asociaciones, todo nuevo asociado debe ser
aceptado por las autoridades de la asociacion.

DISTRIBUCION DE UTILIDADES

Las organizaciones sin fines de lucro, tales como las Asociaciones de Utilidad Publica,
Asociaciones de Capacidad Restringida, las Fundaciones y las Comisiones Vecinales, no
pueden distribuir las utilidades entre sus miembros. Esto significa que estas modalidades no
son eficaces para desarrollar actividades econ6micas comerciales por cuanto sus fines,
racionalidad y patrén de funcionamiento no estan disefiados para generar utilidades o renta, y
menos aun para funcionar como un mecanismo de distribuciéon de beneficios monetarios.

ACTIVIDADES COMERCIALES

Ya se menciond que existen organizaciones empresariales con fines de lucro y organizaciones
sin fines de lucro. Las organizaciones empresariales generalmente se dedican a operaciones
comerciales, para lo cual requieren cumplir con los requisitos de la Ley del Comerciante y tienen
obligaciones contables, laborales y tributarias. Respecto a las modalidades sin fines de lucro, si
bien se encuentran exentas de algunos tributos, y los requisitos de contabilidad son menores a
los previstos para aquellas que realizan actividades comerciales, cuando éstas organizaciones
desarrollan actividades comerciales en forma habitual (lo que constituye una distorsion de su
naturaleza) quedaran sujetos a las obligaciones contables y tributarias en forma similar a
aquellas modalidades comerciales o mercantiles. Sin embargo, muchas de estas modalidades
quedaran limitadas en la posibilidad de distribucion de utilidades.

2.3 ACCESO A LA FORMALIDAD - APERTURA

En la seleccién de la modalidad de organizacién legal, es también importante evaluar los
tramites necesarios para la constitucion legal®® y la obtencion de los permisos administrativos de
operacién, especialmente en términos de costos y tiempos requeridos.

De acuerdo a lo establecido por el Ministerio de Industria y Comercio en las guias de
informacién y orientacién para las microempresas, el costo total para la formalizacion legal de
una Empresa Unipersonal es de alrededor de G.465,000 (aproximadamente US$ 90), y de una
Empresa Individual de Responsabilidad Limitada es de alrededor de G.2.000.000
(aproximadamente US$ 385), y de una sociedad comercial o mercantil es de alrededor de
G.4,600,000 (aproximadamente US$ 885). Se reconoce ademas que en la practica los costos
pueden duplicarse debido a la existencia de costos ocultos (por ejemplo, pagos para agilizar la
documentacién). Respecto a los plazos mencionados mas adelante, se tratan de plazos
referenciales que tampoco se cumplen, en tal sentido, los plazos pueden extenderse a varias
semanas.

En el presente estudio, sélo se ha realizado un analisis global de los costos y procesos para
acceder a la formalidad, en tanto representan una barrera para mejorar la participacion de las

?Sal'ses modelos asociativos en la promocion y creacién de microempresas de mantenimiento vial.

Para el caso de las Empresas Unipersonales no se requiere ningun proceso de constitucion legal, por cuanto no se
crea una persona juridica distinta, ni se declara un patrimonio y capital propio, diferente de la persona fisica. Si se
requiere en cambio los permisos administrativos de operacion.

16



MYPE en los procesos de contratacion publica, y asimismo, se convierte en una barrera o
limitacién para su propia competitividad econdmica. A continuacién se describen los principales
procedimientos de constitucion®. La mayoria de estos procedimientos se agilizaran y se
reduciran sus costos con la implementacion del Sistema Unificado de Apertura de Empresas
(SUAE).

AUTORIZACION DEL PODER EJECUTIVO

Esta autorizacion (mediante Decreto del Poder Ejecutivo) es necesaria sélo en el caso de las
Asociaciones de Utilidad Publica y de las Fundaciones. Por este motivo, la autorizacién para su
funcionamiento requiere mas tiempo (aproximadamente entre 3 a 6 meses). Las Cooperativas
no requieren autorizacién del Poder Ejecutivo, pero si deben ser reconocidas por el Instituto
Nacional de Cooperativismo. En lo que respecta a las Comisiones Vecinales, las Juntas
Comunales de Vecinos deben ser creadas por resolucion del Intendente, con aprobacion de la
Junta Municipal respectiva, mientras las Comisiones de Fomento Urbano requieren del
reconocimiento del Intendente.

CONSTITUCION LEGAL (ESCRITURA PUBLICA)

Para el caso de las Personas Juridicas (incluyendo las que tienen fines lucrativos y no
lucrativos) y ademas para el caso especial de la Empresa Individual de Responsabilidad
Limitada (que no tiene personeria juridica) se requiere realizar un proceso de constitucién legal
gue exige un acta de constitucién legal (incluyendo sus estatutos) y una Escritura Publica.

Este proceso incluye costos del Escribano, entre 0,75% - 2% del capital en el caso de las
empresas, 0 un referente del valor del Patrimonio en las otras modalidades. El tiempo de
demora es en promedio de 5 dias. En el caso de intervencion de un Abogado, los costos legales
pueden aumentar considerablemente (US$600°). Al observar la estructura de costo, se puede
apreciar que el componente de mayor peso son los honorarios de escribanos, abogados y
contadores que intervienen en el proceso de registro*.

CAPITAL DE CONSTITUCION

Las Sociedades de Responsabilidad Limitada, si bien no necesitan de un capital minimo para su
constitucién, deben integrar el 50% del aporte del capital mediante un depdsito en el Banco
Central de Paraguay al momento de la constitucién. Dicha suma puede ser retirada una vez
efectuada la inscripcion en el Registro Publico de Comercio. En el caso de las Empresas
Individuales de Responsabilidad Limitada, se les exige un capital minimo de constitucion que es
de 2000 jornales minimos (aproximadamente US$18,000 - este monto puede ser suscrito y
pagado hasta en un plazo de 2 afios). Esta exigencia para su constitucion legal es muy alta en
el Paraguay, en comparacién con otros paises como Perl y Bolivia donde esta modalidad no
exige ningun capital minimo, y ella desincentiva la adopcion de éste modelo de organizacién
empresarial*®. Por lo deméas constituye una de los modelos de gestién mas eficaces para las
MYPE, porque permite la creacion de un capital propio, diferenciando el patrimonio del negocio
de la responsabilidad legal del propietario y el establecimiento de un control y gestion contable y

% Los costos mencionados a continuacion provienen de “Doing Business” del Banco Mundial, los cuales son
simulaciones referidas a empresas mayores, y por lo tanto pueden no reflejar exactamente la realidad. Por ejemplo el
Banco Mundial incluye un costo de US$600 para el desarrollo del acto constitutivo por un abogado, el cual no es
estrictamente necesario.

% Fuente: Banco Mundial, Doing Business 2006 - http://espanol.doingbusiness.org

“ MIPYMES: Diagndstico y politicas para su formalizacién, Dionisio Borda en: “Paraguay. Empleo y proteccion
social. Desafios institucionales para reducir la pobreza”. OIT, Santiago, 2003, pp. 153-237.

2 Cabe sefalar gue esta forma de organizacion empresarial es muy poco frecuente en el mercado.

17



financiera distinta de la persona fisica, atributos fundamentales que se desean desarrollar en las
MYPE.

REGISTRO PUBLICO DE COMERCIO

Las empresas de caracter comercial (Sociedad de Responsabilidad Limitada, la Sociedad
Anénima y la Empresa Individual de Responsabilidad Limitada) deben inscribirse en el Registro
Publico de Comercio (Direccion General de los Registros Publicos) y obtener la Matricula del
Comerciante. Este proceso tiene una duracién de 1-3 dias, y un costo promedio de US$40. Las
empresas comerciales también requieren rubricar los libros contables en el Registro Publico de
Comercio, lo cual toma entre 1-15 dias y tiene un costo de US$25.

La Empresa Unipersonal también debe obtener la Matricula del Comerciante para ejercer
profesionalmente actos de comercio. De las modalidades empresariales, solamente la Sociedad
Simple no tiene estos requisitos. Tampoco es aplicable a los Contratos de Consorcio, porque se
supone que cada uno de sus miembros, o al menos el que asumira el rol de representante o
gestor ya cuenta con dicho registro.

Este registro no es aplicable a las modalidades asociativas que no tienen caracter comercial:
Cooperativas, Asociaciones de Utilidad Publica, Asociaciones con Capacidad Restringida,
Fundaciones, y Comisiones Vecinales, las cuales no se encuentran sujetas a la Ley del
Comerciante.

REGISTRO DE PERSONAS JURIDICAS Y ASOCIACIONES

Todas las personas juridicas, cualquiera sea sus fines o modalidad de organizacion legal,
deben inscribirse en el Registro de Personas Juridicas. Esto incluye, entre otras, a las
siguientes sociedades (Sociedad de Responsabilidad Limitada, Sociedad Andnima, Sociedad
Simple), las asociaciones (Asociacion de Utilidad Publica, Asociacion con capacidad
Restringida) y las Fundaciones. Este procedimiento toma un promedio de 15 a 30 dias y tiene
un costo de US$40.

REGISTRO UNICO DE CONTRIBUYENTES

Todas las organizaciones, bajo cualquier modalidad legal, que realizan actividades gravadas
(incluyendo la prestacién de servicios, suministro de bienes y ejecucion de obras materia de la
contratacion publica) requieren inscribirse en el Registro Unico de Contribuyentes (RUC) del
Ministerio de Hacienda. Este procedimiento tiene una duracién promedio de 5-15 dias y cuesta
hasta US$280. Las Comisiones de Fomento Urbano y las Juntas Comunales de Vecinos (que
funcionan como organismos auxiliares de la Intendencia) no son contribuyentes como tales; por
tanto, no requieren inscribirse en el Registro Unico de Contribuyentes. Distinta es la situacion de
las Comisiones Vecinales que adoptan otras modalidades (por ejemplo asociaciones sin fines
de lucro), las cuales deberian contar con una personeria juridica y con RUC, aunque
generalmente operan sélo con una autorizacion de reconocimiento municipal y sin personeria
juridica.

PATENTE MUNICIPAL

El impuesto de patente municipal es aplicable a todos quienes ejercen industria, comercio o
profesién. Por lo tanto, todas las modalidades que realicen actividades calificadas como tales,
deben pagar el impuesto de patente municipal en el municipio donde tienen su domicilio,
tramitando a tales efectos la apertura del negocio. En el caso de los Consorcios, son los
miembros mismos, a través de sus representantes, que requieren obtener esta patente. Este
procedimiento de apertura del negocio dura entre 5y 10 dias. La patente se liquida anualmente
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sobre el monto del activo de la empresa o persona juridica, y conforme a la escala establecida
en la legislacion tributaria municipal.

SISTEMA UNIFICADO DE APERTURA DE EMPRESAS (SUAE)

Para reducir los plazos y costos de la formalizacion, se ha creado recientemente el Sistema
Unificado de Apertura de Empresas (SUAE), producto del reciente convenio (Octubre del 2006)
suscrito por ocho instituciones del Estado®. El SUAE opera como ventanilla Gnica de entrada de
solicitudes y salida de autorizaciones y registros de las diferentes instituciones del Estado. Por
ello se establece un formulario Unico que incorpora todos los datos requeridos por cada
institucion que permita facilitar a los empresarios el inicio del proceso de formalizacién de sus
empresas a través de un sistema unico de ingreso de informacion. Se estima eso una muy
buena iniciativa con un gran potencial con respecto a la fase de acceso a la formalizacion.

Cada tramite estara sujeto al pago de tasas y aranceles, siendo gratuito el servicio de
asesoramiento y gestion de tramites. El coordinador general es el responsable directo de la
administracion del sistema unificado, y es designado por el Ministerio de Industria y Comercio.
Para dicho fin, todas las instituciones integrantes del convenio se comprometen a compartir
entre si, la informacion de sus registros en forma electronica o tradicional para cumplir con el
plazo de simplificaciébn del proceso de formalizacion. Es importante conocer los alcances
operativos y los costos efectivos del sistema de ventanilla Gnica, considerando que existen
procedimientos municipales que deben ser incluidos en el proceso de simplificacion
administrativa si se quiere lograr beneficios efectivos en el nuevo sistema.

El sistema SUAE esta habilitado desde el 27 de noviembre del 2006. La expectativa del nuevo
sistema de formalizacibn es que los procedimientos para la apertura de las empresas
(especialmente las MYPE) se reduzcan de 77 dias a 36 dias. En cuanto a los costos, se puede
indicar que registrar (constituir) una sociedad comercial o mercantil costaba, segun la
informacién del MIC, aproximadamente US$ 840. Con el SUAE, como sistema simplificado de
ventanilla Unica, se reduciria en US$ 250. Se espera que los costos y los plazos de
formalizacion de las MYPE puedan reducirse drasticamente en plazos no mayores de 5 dias y
gue los costos para la creacion de empresas unipersonales no superen los US$ 50, y que exista
una reduccidn sustantiva para las otras modalidades de organizacién empresarial. Sin embargo,
habra que esperar la implementacién efectiva y los resultados del nuevo sistema para evaluar
sus beneficios reales.

24 PERMANENCIA EN LA FORMALIDAD - FUNCIONAMIENTO

Luego de la apertura de la modalidad de organizacion legal, las organizaciones pueden ser
consideradas como formales. Sin embargo, uno de los serios retos es lograr su continuidad y
sostenibilidad formal, ya que la experiencia muestra que muchas pequefias organizaciones
legales, habiendo accedido a la formalidad en alguna oportunidad, actualmente no cumplen con
las obligaciones legales requeridas o las cumplen en forma parcial. Esto tiene que ver
directamente con los costos e incentivos para permanecer en la formalidad.

En este sentido, los criterios que deben ser evaluados estan referidos a las cargas
administrativas  (contabilidad, declaraciones, renovaciébn de registros, inspecciones,

3 El Poder Judicial, el Consejo Presidencial de Modernizacion de la administracion publica, el Ministerio del Interior,
el Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Industria y Comercio, el Ministerio de Justicia y Trabajo, el Instituto Social y
la Municipalidad de Asuncion.
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actualizaciones, etc.), las cargas tributarias (impuestos aplicables) y a las cargas laborales
(costo de mantener un puesto de trabajo formal, condiciones de los contratos, flexibilidad en la
contratacion, etc.). A continuaciobn presentamos una breve referencia a estos aspectos
tributarios, laborales y contables que asumen las MYPE en la formalidad.

REGIMEN TRIBUTARIO

El analisis del actual régimen tributario nos indica que en el caso de las modalidades
empresariales con fines de lucro, por su naturaleza econdmica y habitualidad en la prestacion o
produccion de bienes y servicios, son aplicables todos los tributos nacionales y municipales.

El régimen tributario del Paraguay no establece ningun tratamiento especial a las
organizaciones legales por su calificaciébn de micro o pequefia empresa. Bajo este concepto no
existe ningun beneficio o ventaja tributaria al ser calificado como MYPE. Sin embargo, existen
tratamientos especiales para algunas modalidades especificas bajo ciertas condiciones (un
mayor detalle se encuentra en el Anexo 3).

En el caso de Empresas Unipersonales con ingresos anuales menores de G. 100.000.000
(aproximadamente 19,000 dolares) existe un régimen especial. Bajo este régimen especial del
Pequefio Contribuyente para las actividades comerciales, industriales y de servicios, se ha
previsto la aplicacion de un sistema de contabilidad simplificada (libro de ventas y compras) y
un mecanismo mas simple de declaracién y pago del impuesto a la renta. Sin embargo, las
tasas del Impuesto a la Renta son similares al régimen general, y asimismo deben pagar el IVA
y los otros tributos nacionales y municipales.

En el caso de las Cooperativas, al igual que las asociaciones que realicen actividades gravadas
en forma habitual, deberan pagar el IVA y el Impuesto a la Renta cuando corresponda. Con la
salvedad de que en el caso de las Cooperativas estan exentas del IVA los actos de los socios
con su cooperativa (no asi las adquisiciones y enajenaciones realizadas por la cooperativa con
terceros), y que en el caso del Impuesto a la Renta estan exentos los excedentes que se
destinen a la reserva legal, al fondo de fomento del cooperativismo y el aporte para
federaciones y confederaciones, asi como los excedentes de las entidades cooperativas que
sean créditos de los socios por sumas pagadas de mas o cobradas de menos originadas en
prestaciones de servicios o de bienes del socio con su cooperativa o de esta con aquél.

Respecto de aquellas modalidades con fines no lucrativos, en principio no estan afectas al pago
del Impuesto a la Renta o la IVA, salvo que realicen actividades gravadas en forma habitual o
permanente. Cuando tales actos tuviesen caracter permanente, habitual y se encuentren
organizados en forma empresarial* en el sector productivo, comercial, industrial o de prestacion
de servicios, guedaran sujetos a los impuestos que inciden exclusivamente sobre dichas
actividades, estando exentas sus otras actividades (no gravadas).

Salvo las tratamientos mencionados arriba, no es relevante que las MYPE adopten
determinadas modalidades de organizacion legal, por cuanto el régimen tributario en el
Paraguay se basa en la calificacion de actividades “gravadas” y “no gravadas”, sin importar
quien realice dichas actividades, es decir si se trata de una organizacién empresarial o una con
fines no lucrativos.

* sSe considera que la actividad desarrollada tiene caracter permanente, habitual y esta organizada en forma
empresarial cuando es realizada en forma continuada mediante la complementacién de por lo menos dos factores de
la produccién (capital y trabajo).
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REGIMEN CONTABLE

Las exigencias contables son mas estrictas para las organizaciones de caracter comercial, y en
general, cualquier persona juridica o fisica que realice actos de comercio. De acuerdo a la Ley
del Comerciante®®, los comerciantes estan obligados a obtener la matricula del comerciante.
Ademas, todo comerciante cuyo capital exceda del importe correspondiente a mil jornales
minimos (aproximadamente US$ 9,000) esta obligado a registrar, en libros que la técnica
contable considere necesarios, una contabilidad ordenada y regular, adecuada a las
caracteristicas y naturaleza de sus actividades, que permita determinar su situacion patrimonial
y los resultados de su actividad. Debe conservar, ademas, su correspondencia mercantil y la
documentacion contable que exija la naturaleza de su giro comercial. Debe llevar
indispensablemente un libro Diario y uno de Inventario, sin perjuicio de los otros libros exigidos
para determinada clase de actividades. Ademas, debe llevar su contabilidad mediante contador
matriculado.

Los libros de comercio, antes de ser puestos en uso, deben ser presentados al Registro Publico
de Comercio numerados en todas sus hojas, para que sean rubricadas o selladas y se haga
constar en nota datada en su primera pagina, el nimero de folios que contengan (este requisito
toma entre 1-15 dias y tiene un costo de US$25)*. Todo comerciante debe confeccionar, dentro
de los tres primeros meses de cada afio, el balance general de sus operaciones, que contendra
una relacién precisa de sus bienes, créditos y acciones, asi como sus obligaciones pendientes
en la fecha del balance.

En el caso de las Sociedades Andnimas, la Ley del Comerciante exige llevar ademas Libros de
Registro de Acciones, Libro de Registro de Obligaciones, Libro de Asistencia a Asambleas y
Libro de Actas de Asambleas y del Directorio. Estdn ademas obligadas a publicar las
convocatorias a asambleas.

Las organizaciones que no tienen caracter comercial (Sociedad Simple, Cooperativas,
Asociaciones de Utilidad Publica, Asociaciones con Capacidad Restringida, Fundaciones,
Comisiones Vecinales), no se encuentran sujetas a la Ley del Comerciante y, por ende, no
estan obligadas a obtener matricula de comerciante, llevar libros de comercio rubricados en el
Registro Publico de Comercio, entre otros aspectos. No obstante, deben considerar las
obligaciones contables generales y especiales aplicadas a su modalidad de organizacion, y en
particular, las obligaciones contables derivadas de las obligaciones tributarias (obtencién de
registro Unico de contribuyentes, balances impositivos y cuadros de resultados para
contribuyentes del impuesto a la renta cuando realicen actividades gravadas, entre otros
aspectos). Ademas, bajo estas modalidades no comerciales, no pueden dedicarse
habitualmente a operaciones comerciales.

Las empresas unipersonales que accedan al régimen simplificado del Impuesto a la Renta del
pequefio contribuyente, sélo deben llevar un Libro de Ventas y Compras.

REGIMEN LABORAL

En Paraguay, todas las organizaciones empresariales y sin fines de lucro que contratan
personal en relacién de dependencia, estan regidas por la misma legislacién laboral (Codigo
Laboral). No existe, por tanto, un régimen de excepciéon que sea aplicable a alguna de las

* Esta Ley regula y califica las actividades que realizan los comerciantes, y los requisitos y exigencias para llevar
contabilidad.
¢ Fuente: Banco Mundial, Doing Business 2006 - http://espanol.doingbusiness.org
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modalidades de organizacién en particular, no importando si son 0 no micro o pequefas
empresas 0 en su caso organizaciones basadas en la comunidad.

El empleador que cuente con uno o mas empleados tiene la obligacién de realizar el registro
patronal en el Instituto de Previsiéon Social (IPS) (toma entre 2-5 dias y tiene un costo de
US$20) y pagar el seguro social en forma mensual. Los costos de seguridad social son
aplicables a todo tipo de organizacién legal empresarial o sin fines de lucro, siempre que
contraten trabajadores dependientes. El aporte patronal es del 16,5% y el aporte a cargo del
asegurado es del 9%, ambos calculados sobre el importe del salario de éste.

Asimismo, después de realizar la inscripcion en el IPS, el patrén debe inscribirse en la Direccion
del Trabajo dependiente del Ministerio de Justicia y Trabajo (toma unos 7 dias y tiene un costo
de US$50). Igualmente, es obligacion patronal, solicitar la provision y rubricacion de los
siguientes libros y registros: 1) Registro de Empleados y Obreros; 2) Registro de Sueldos y
Jornales; 3) Registro de Menores; 4) Registro de Vacaciones Anuales.

En la préactica, sin embargo, se observa una elevada tasa de incumplimiento, especialmente
entre las empresas de menor tamafio. Segin un estudio de la OIT*, de todas las empresas en
el Paraguay, solamente una de cada 15 estaria cumpliendo con la obligacion legal de emitir
declaraciones ante el MJT. El alto costo laboral, no salarial, se estima en US$50 mensuales por
cada trabajador, lo cual resulta elevado para las MYPE. Més all4 del contenido de la legislacién
— que también es objeto de debate entre los actores sociales — se pueden identificar los
mecanismos de inscripcion patronal y presentacioén de los reportes semestrales al Ministerio de
Justicia y Trabajo como fuente de costos innecesarios y demoras burocréticas.

2.5 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Para poder acceder al mercado de contrataciones publicas, un primer requisito es que las micro
y pequefas empresas y las organizaciones basadas en la comunidad se formalicen y cumplan
con las obligaciones administrativas, tributarias y laborales. Actualmente, el 70% de las
empresas del sector MYPE funcionan en condiciones de informalidad. El marco regulatorio y las
normas para la apertura de una empresa, el cumplimiento del cédigo laboral y de seguridad
social, y el pago de impuestos, son innecesariamente complicados y costosos para las MYPE,
existiendo un sesgo hacia las empresas medianas y grandes, que disponen generalmente de
personal especializado (abogados, contadores, gestores) para ajustarse a las exigencias de
normas, mientras las MYPE deben incurrir en costos adicionales para cumplir con dicha
legalidad.

El Sistema Unificado de Apertura de Empresas (SUAE) pretende otorgar una solucion definitiva
para la tramitacion y simplificacion de acceso a la formalidad a favor de las MYPE. No obstante,
es necesario considerar que éste sistema so6lo permitiria enfrentar una primera parte del los
problemas que genera la informalidad, y que para su sostenibilidad sera necesario enfrentar el
reto de la permanencia en la formalidad. En este sentido se requiere desarrollar una estrategia
integral y sostenible que facilite tanto el acceso de la MYPE a la formalidad, como su
funcionamiento en ella y su cumplimiento con las obligaciones legales mediante legislacion
promotora consistiendo de un conjunto de incentivos administrativos, laborales, tributarios y de

" MIPYMES: Diagndstico y politicas para su formalizacién, Dionisio Borda en: “Paraguay. Empleo y proteccion
social. Desafios institucionales para reducir la pobreza”. OIT, Santiago, 2003, pp. 153-237.
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mercado que verdaderamente generen interés de parte de las micro y pequefias empresas
informales, para que logren realizar los beneficios de la formalidad y permanezcan en ella.

LEY ESPECIAL DE PROMOCION DE LA MICRO Y PEQUENA EMPRESA

Una ley especial de promocion de la micro y pequefia empresa podria ser una base importante
para la promocién y desarrollo de este sector y por tanto forma una herramienta clave en la
generacion de empleo y la lucha contra la pobreza y la desigualdad. Esta Ley deberia tratar
tanto el acceso a la formalizacién, como la permanencia en ella, creando claros beneficios para
el funcionamiento legal, tal como la apertura de mercados a las MYPE (incluyendo el mercado
de contrataciones publicas).

En el Paraguay no existe una ley especial de promocion de la micro y pequefia empresa. El
ultimo proyecto data del afio 2001 y no logré el consenso politico requerido. En el Anexo 4 se
presenta el texto del proyecto de ley indicado, que contiene varias disposiciones de interés y
que podrian ser mejorados para lograr un texto adecuado. Debe observarse que una de las
mayores debilidades de no contar con una ley especial de promociéon de la MYPE en el
Paraguay, es que las diversas normas que promueven O regulan a estas empresas, se
encuentran dispersas y desvinculadas entre si, lo que también determina que no exista una
articulacion de los diversos programas y politicas publicas y privadas, en muchas ocasiones con
duplicacién y perdidas de recursos y esfuerzos.

Actualmente, un ndamero importante de paises en América del Sur ya cuenta con leyes
especiales que integran las diferentes politicas de promocién de este sector, tal es el caso de:
Peru, Brasil, Argentina, y Colombia, en tanto que Bolivia, Venezuela y Uruguay tienen diversas
normas de promocién del sector que no estan integradas. Los dos primeros paises definen los
alcances de la ley especial exclusivamente para las micro y pequefia empresa (MYPE) en tanto
gue los restantes incluyen también a la mediana empresa (MIPYME). Un ejemplo de una Ley de
Promocién de la MYPE de Peru se encuentra en el Anexo 5.

Una agenda basica para estructurar una ley de promocioén del sector MYPE deberia incluir los

siguientes componentes:

e Focalizacion: definicion de la amplitud del sector sobre el cual tendra impacto la Ley, al
respecto la tendencia actual es la de incluir a la mediana empresa, estableciendo en
algunos casos politicas, herramientas y niveles diferenciados para su tratamiento.

e Calificacién del sector: criterios y parametros de calificacion del sector, que pueden variar
desde criterios generales para toda actividad, hasta criterios variables por sector o0 mixtos.

¢ Formalizacién legal: acceso a la formalizacion bajo diversos sistemas de simplificacion
(tarjeta empresarial, ventanilla Unica, registro simplificado), y la incorporacion de nuevas
modalidades de organizacion legal que respondan mejor a la realidad econdmica de
muchas microempresas.

o Régimen tributario especial: mecanismos simplificados de regulacion tributaria, facilitando
su cumplimiento (Impuesto Unico, Mono Tributo, Régimen Unico Simplificado, Régimen
Especial de Impuesto a la Renta para Pequefios Contribuyentes, etc.)

¢ Régimen contable especial: un sistema de contabilidad simplificada para las MYPE que se
encuentran en el régimen tributario especial.

e Aplicacién de la legislacion laboral: un conjunto de medidas que facilitan el cumplimiento
con la legislacion laboral por parte de las MYPE, bajando los costos y asegurando buenas
condiciones laborales para el personal que presta servicios en ellas.

e Acceso y participacion en mercados: el disefio de politicas y herramientas de promocién de
acceso a los mercados nacionales e internacionales, publicos y privados, incluyendo en
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forma especifica los mecanismos de contratacion publica, a partir de la oferta y demanda
existente.

e Marco institucional: marco institucional de fomento al sector que permita construir una
plataforma de gestion para la implementacién de las politicas y herramientas (entidad
centralizada o descentralizada, publica o con participacion de los gremios y representantes
del sector privado).

e Servicios de promocion y soporte empresarial: servicios financieros (microfinanzas, fondos
de garantia, etc.) y de desarrollo empresarial (capacitacion, asistencia técnica, desarrollo de
tecnologia, etc.) sobre los cuales existe mucha experiencia y lecciones aprendidas en la
mayoria de los paises desde hace 20 afios.

A continuacion se presentan varias recomendaciones dirigidas a facilitar e incentivar el acceso y
la permanencia de las MYPE en la economia formal. La mayoria de ellas responden a los
componentes mencionados arriba y podrian incluirse como parte de una propuesta de ley
especial de promocién de la micro y pequefia empresa. Un ejemplo del alcance de estos
componentes se encuentra en la Ley de Promocién de la MYPE de Perd, la cual se puede
examinar en el Anexo 5.

FOCALIZACION EN LA MICRO Y PEQUENA EMPRESA

Las politicas deben concentrar sus esfuerzos principales en atender las estrategias de
formalizacion de acceso y consolidacion del sector de la MYPE en el cual se concentra la gran
mayoria de la informalidad en el Paraguay, asi como también del empleo. En este sentido es de
importancia diferenciar entre las micro y pequefias empresas por un lado, y las medianas
empresas por otro lado, ya que las tres representan mas del 95% de las empresas nacionales*®
y la aplicacién “plana” de una politica en apoyo de la MIPYME neutralizaria los impactos
favorables en las MYPE, ya que casi todas las empresas serian beneficiarias de éstas politicas.
En ese sentido, se deberia entender un criterio diferenciado de promocion y participacién de las
tres categorias de empresas.

Uno de los problemas que no se toma en cuenta en los programas de formalizacién, es que
existe un numero bastante alto de autoempleados que generalmente son considerados en
forma incorrecta como “microempresas”. Esta situacion trae como consecuencia que en
diversos paises se haya sobrestimado el tamafio y la capacidad del sector de la microempresa,
sin diferenciarla del autoempleo, o dandole un tratamiento similar cuando existen condiciones y
caracteristicas distintas. Esta falta de diferenciacion entre microempresa y autoempleo ha
llevado frecuentemente a querer convertir a personas que soélo quieren realizar una actividad
econdémica como una alternativa de generacion de ingresos (trabajo a cuenta propia), como es
el caso de los diversos oficios técnicos o actividades de generacién de ingresos eventuales, en
“microempresas”, cuando en la realidad no cuentan con atributos ni tienen una vision
empresarial49. La distincién entre autoempleados y microempresas puede ayudar a proponer

8 Usando los datos del EPH 2005 con una definicion simplificada de las MIPYME de empresas con menos de 50
personas.

“ Se ha planteado que los tres principales atributos para diferenciar el autoempleo de la microempresa son: (i)
diferenciacion entre el patrimonio de la empresa y el de la persona autoempleada, si no la hay entonces el capital de
la empresa se confunde con el patrimonio de la persona, y por tanto los ingresos que perciben los autoempleados se
perciben como salarios y no como rentas; (ii) los niveles de ahorro en el autoempleo no permiten generar excedentes
importantes, y propiamente se encuentran en niveles de sobrevivencia o se equivalen a ingresos asalariados, por
tanto hay pocas posibilidades de reinversion y capitalizacion en la actividad que realizan; (iii) en el autoempleo se
genera empleo propio y se incorpora en forma marginal el empleo familiar no remunerado, en tanto en la
microempresa existe la contratacion de empleo remunerado (aln cuando sea de baja calidad y sea muy limitado).
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politicas mas eficientes, definiendo mejor la poblacion objetivo (estadisticas del sector) sobre la
cual se proponen los cambios y las politicas de formalizacion.

CALIFICACION DE LA MICRO Y PEQUENA EMPRESA

La calificacion de la micro y pequefia empresa trata de una calificacién juridica y econdmica, de
caracter administrativo, cuyo propdésito es otorgar un tratamiento especial o establecer politicas
promociénales para las empresas asi calificadas. En la medida que la calificacién actual es
dependiente de una legislacion promotora referente a los fondos de garantia, un nuevo
esquema de calificacion deberia ser propuesta bajo el marco de una ley especial de promocion
del sector. Sera conveniente mejorar los criterios de calificacion de las MYPE, adecuandolos a
los diferentes sectores econdmicos, y aumentar los valores econdmicos para ampliar el umbral
de las pequefias y medianas que aparecen como muy bajos, y por otra parte revisar la
cuantificaciéon de los puestos de trabajo para el caso de las medianas empresas.

Para lograr un eficiente sistema de registro y calificaciéon de las MYPE que puede garantizar
mejores condiciones para la implementacién de las politicas y programas de formalizacién del
sector y evitar la falta de sostenibilidad de los mismos, se recomienda que sea el Ministerio de
Industria y Comercio (MIC) la entidad responsable de consolidar su registro, utilizando para ello
el Sistema Unificado de Apertura de Empresas (SUAE), pudiendo utilizar una Ficha Unica de
calificacion MYPE: declaracion jurada de auto calificacion que seria objeto de certificacion y
aprobacion por muestreo.

FORMALIZACION LEGAL

Con el propoésito de lograr la mayor accesibilidad a la formalidad para la MYPE urbana y rural,
es muy importante descentralizar el Sistema Unificado de Apertura de Empresas (SUAE) o la
Ventanilla Unica. Esto puede realizarse mediante la reaccion de una “red de operadores
autorizados” de dicha ventanilla, entre los cuales deberian ser considerados i) los municipios, ii)
los gremios y asociaciones representativas de las MYPE, iii) las cAmaras de comercio e
industria, y iv) algunas ONG con alta influencia en el sector.

En segundo lugar es necesario desarrollar una campafia de sensibilizacion, promocién, difusion
y orientacién sobre los propdsitos y beneficios que debera lograr el programa de formalizacién
de acceso y definir una politica y medidas de incentivos legales que deberan ser implementados
a la brevedad, como paso siguiente a la reduccion de costos y procedimientos.

Para poder monitorear el acceso a la formalidad y su permanencia en ella, se deberd
implementar un conjunto de indicadores de formalidad que puedan ser objeto de control y
seguimiento, es decir: i) indicadores de resultados sobre las empresas que han logrado acceder
a la formalidad, concentrandose en la micro y pequefia empresa y coordinando la informacién
de las estadisticas sectoriales y nacionales, ii) indicadores de mantenimiento o continuidad en la
formalidad a partir de la masa critica alcanzada en la primera fase del programa de
formalizacion, y iii) indicadores de movilizaciéon de las empresas, crecimiento y cambio de
categoria, consolidacion en la formalidad y reinsercion en la informalidad. Un programa de
formalizacion podra disponer de metas razonables por alcanzar en un periodo de tres a cinco
afos, bajo una politica nacional de desarrollo de la empresa nacional, de la generacion de
empleo y la lucha contra la pobreza y la desigualdad.

REGIMEN TRIBUTARIO ESPECIAL

Se considera necesario un nuevo régimen de tributacidon aplicable para la micro y pequefa
empresa. Para ello, se requeriria reimplantar (en una versiéon mejorada) el Régimen Unico
Simplificado (RUS), un tipo tributo Gnico que reemplace al Impuesto a la Renta y al IVA. La
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contabilidad podria ser simplificada o completa por decision de aquellos que se encuentren en
el RUS.

Este Régimen Unico Simplificado podria consistir en una escala de ingresos mensuales flexible
que permita aplicar tasas diferenciadas proporcionales. Asimismo, el cambio de escala se
efectuaria siempre que el promedio de los Gltimos tres meses exceda en mas del 25 % la escala
correspondiente®. Se considera que éste régimen deberia ser extensible a cualquier modalidad
de organizacion legal, y no solamente a las Empresas Unipersonales. El régimen seria de
aplicacion facultativa, es decir las MYPE decidirian si optan por este sistema especial o aplican
el régimen general. Para ello, deberia crearse un Registro Unico de Pequefios Contribuyentes
(RUPEC) aplicable a las MYPE calificadas por el MIC a través de la red de la Ventanilla Unica.
Aquellos que cuenten con el RUPEC podrian acceder al RUS.

El régimen del tributo Unico solo deberia ser aplicable a las MYPE por un plazo maximo de 5
afios. El Régimen Unico Simplificado también seria de aplicacién a los contratos de consorcio
de MYPE cualquiera que fuese su organizacién, siempre que se encuentren calificados como
pequefios contribuyentes.

La SAT podria suscribir convenios con los gremios, asociaciones de MYPE, organizaciones de
productores, con los municipios y otras entidades para delegar la facultad de gestion
(autorizacion de cobro por encargo) como ventanilla de recaudacién del Régimen Unico
Simplificado. Las entidades autorizadas percibirian un porcentaje de comisién por la funcién que
realicen.

REGIMEN CONTABLE ESPECIAL

Se recomienda implementar un sistema de contabilidad simplificada para aquellas MYPE que
se encuentren en el régimen tributario simplificado. Sin embargo, en la propuesta de un nuevo
régimen tributario deberia diferenciarse el sistema contable aplicable a las empresas, de aquella
contabilidad aplicable a las personas juridicas con objetivos no lucrativos (con excepcién de la
Cooperativa que debera tener un sistema contable comercial)

APLICACION DE LA LEGISLACION LABORAL

Actualmente, se observa una elevada tasa de incumplimiento con la legislacién laboral (Codigo
Laboral). Con el objetivo de mejorar el empleo precario e informal que actualmente existe en
muchas de las MYPE, se considera necesario revisar los mecanismos de aplicacion de la
legislacion laboral, para que permita y ayude a consolidar el empleo que las MYPE actualmente
generan, y mejore las condiciones del mismo en el corto y mediano plazo. Estos mecanismos
deberan permitir reducir los altos costos del cumplimiento con la legislacion laboral actualmente
existentes y conjuntamente con otros incentivos deberan ayudar a reducir la informalidad del
empleo en el sector MYPE vy principalmente mejorar su desarrollo econémico.

Se recomienda por lo tanto revisar los mecanismos de aplicacién de la legislacion laboral a las
empresas de menor tamafo para identificar y eliminar requisitos burocraticos innecesarios.
También se recomienda armonizar los formularios y procedimientos en uso entre el Ministerio
de Justicia y Trabajo, el Instituto de Prevision Social y otras autoridades fiscalizadoras.
Asimismo, en los procedimientos de fiscalizacion laboral se recomienda desarrollar
metodologias de divulgacion y de asistencia al empresario que faciliten el cumplimiento por

* No se consideraria para el promedio el exceso o ventas mayores ocurridas en el mes de Diciembre,

correspondiente a las Fiestas de Navidad.
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parte de las MYPE y complementen el sistema actual, el cual se basa exclusivamente en las
multas en caso de deteccién de incumplimiento.

Existen también experiencias con regimenes laborales especiales para las micro y pequefas
empresas (ver por ejemplo la Ley de Promocion de la Micro y Pequefia Empresa de Perl en el
Anexo 5). Sin embargo, los resultados mayormente no han sido los esperados, llevando
también a que las empresas dejan de crecer (o encubran su crecimiento manteniéndose como
MYPE o volviéndose informales) con el fin de evitar traspasar el umbral entre pequefia y
mediana empresa.

EFICACIA DE LAS MODALIDADES DE ORGANIZACION LEGAL

Es importante mencionar que no existe ninguna regulacién que obligue a la MYPE u OBC a
adoptar especificamente alguna de las modalidades legales vigentes, a pesar de que existe una
cultura favorable hacia los tipos empresariales mercantiles o comerciales. El ejemplo més claro
se presenta en el otorgamiento de créditos y cartas fianzas para asegurar las garantias: los
sistemas financieros dificilmente otorgan créditos a las asociaciones civiles ya que no cuentan
con un capital social de respaldo, y menos aun cuando se tratan de organizaciones de hecho o
sin personeria juridica ni patrimonio embargable (Comisiones Vecinales).

Para la MYPE que quiere dedicarse habitualmente a la contratacion puablica, se recomienda que
adopte una modalidad empresarial, en vista de que para este tipo de actividades, las
modalidades sin fines de lucro deberan cumplir con todos las obligaciones tributarias, contables
y laborales de funcionamiento al igual que las modalidades empresariales, con las limitaciones
de no poder percibir los mismos beneficios (distribucién de utilidades, mayor aceptacion por
sistemas financieros y autoridades, etc.). En el Paraguay al igual que en otros paises de la
region, las microempresas en su gran mayoria se orientan a adoptar la modalidad de Empresas
Unipersonales, y las pequefias y medianas ademas se orientan a las Empresas Individuales de
Responsabilidad Limitada y a las Sociedades de Responsabilidad Limitada. Estas modalidades
se consideran las de mayor adaptabilidad a las MYPE, y pueden complementarse con los
demas condiciones de funcionamiento legal, administrativo, tributario y laboral. En el caso de
las EIRL, se recomienda que se flexibilicen los requisitos de esta modalidad (especialmente en
cuanto al capital minimo) para promover su uso en las contrataciones publicas, donde la
modalidad de Empresa Unipersonal es menos apropiada por su falta de una responsabilidad
limitada.

Para zonas rurales se recomienda el uso de Cooperativas como alternativa a la Sociedad de
Responsabilidad Limitada, aunque se aconseja promover una simplificacién en su regulacion y
funcionamiento, facilitando los permisos del Instituto de Cooperativismo y aumentando la
autonomia y la gobernabilidad del este tipo de empresas.

Para los contratos de mayor cuantia, especificamente en los procesos de Licitacion Publica, se
recomienda promover la asociatividad de las MYPE, la cual puede realizarse mediante la
creacion de una persona juridica (Asociacion con Capacidad Restringida) si la asociacion busca
fines y sinergias permanentes, o la implementacion de contratos de Consorcio de MYPE, si el
objetivo es de caracter temporal o se limita a la participacion conjunta en los procesos de
contrataciones publicas.

En lo que respecta a las organizaciones basadas en la comunidad, debe mencionarse que la
legislacion paraguaya no desarrolla ningun tipo especifico y diferenciado para las mismas. En
este contexto, la organizacién comunitaria adquiere, en algunos casos, la forma de personas
juridicas sin fines de lucro (especialmente la de Asociaciones con Capacidad Restringida que
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no requieren de decretos del Poder Ejecutivo), de Comisiones Vecinales que cuentan con
reconocimiento administrativo del Municipio (tanto las Comisiones de Fomento Urbano o Juntas
Comunales de Vecinos), o bien de formas de organizacion sin personeria juridica bajo otras
modalidades no previstas, e incluso, no formalizadas. Bajo este contexto la adopcion de las
modalidades de asociaciones civiles con personeria juridica para realizar actividades
permanentes, y el uso de contratos de consorcio “comunitarios” (contrato de colaboracion sin
creacion de personeria juridica) para actividades temporales, periodicas o estacionales podrian
ser importantes de analizar y proponer.

CONCLUSION FINAL

De acuerdo al andlisis realizado en el presente capitulo se concluye que el marco regulatorio
aplicable para la formalizaciéon de las MYPE, que incluye los permisos administrativos para su
apertura asi como el cumplimiento de las normas tributarias y laborales, requiere ser
simplificado drasticamente. Deben reducirse los costos de formalizacién y operacion de las
empresas de menor tamafio, definiendo también un conjunto de incentivos para su
funcionamiento legal. La informalidad afecta las posibilidades legales de las MYPE para
participar en los procesos de contratacion publica y ademas resta eficiencia y competitividad a
las propias empresas. En ese sentido, es posible utilizar el mecanismo de las contrataciones
publicas como un incentivo para la formalizacién de las MYPE. Se espera que el nuevo Sistema
Unificado de Apertura de Empresas (SUAE) que se encuentra en proceso de implementacion
por parte del Gobierno permita facilitar los permisos de apertura y operacion para las MYPE en
forma rapida y con bajo costo, primer paso para enfrentar el problema de la informalidad
generalizada de la economia del Paraguay.

La creacién de una Ley de promocién de la micro y pequefia empresa puede permitir la
implementacion de una plataforma institucional y un conjunto de mecanismos legales integrados
gue faciliten el desarrollo empresarial del sector MYPE. Una ley de este tipo debe incluir la
focalizacion y clasificacion del grupo meta, la simplificacion de los tramites de formalizacion, y la
facilitacion del cumplimiento de las obligaciones tributarias, laborales y administrativas por parte
de las MYPE, tomando en cuenta las recomendaciones especificas mencionadas arriba, asi
como incluir otros aspectos vinculados a servicios financieros, capacitacion y acompafiamiento,
informacién, acceso a mercados y tecnologias, entre otros. En ese contexto, las politicas y
programas de acceso a la contratacion publica representan uno de los pilares para su inclusion
y participacion en la economia nacional.
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3. PARTICIPACION EN LA
CONTRATACION PUBLICA

Diversas experiencias desarrolladas por la OIT en varios paises, han demostrado que la
participacion de las micro y pequefias empresas (MYPE) y de las organizaciones basadas en la
comunidad (OBC) en los procesos de contratacién publica de servicios y obras, favorece la
aplicacion de tecnologias intensivas en empleo®, resultando en una mayor generacion de
empleo y una dinamizacion de la economia local, asi como en una muy buena calidad de las
obras y servicios realizados.

Un estudio realizado por la OIT en el afio 2003 sobre tres paises (Bolivia, Pert y Ecuador)®,
demostré que el acceso a la contratacion publica de las MYPE y OBC en la subregion era
todavia bastante limitado e insuficiente por la existencia de un conjunto de barreras legales e
institucionales que operan como restricciones permanentes. Si bien es cierto que la
participacion del sector privado en la contratacion publica en varios paises de América del Sur
ha sido cada vez mas importante desde los inicios de los afios 90°°, con respecto a los
resultados de esta participacion es importante mencionar los siguientes aspectos: i) la mayoria
de las entidades del sector publico, con excepcion de aquellas que estdn implementado
programas con financiamiento multilateral®®, no tienen una apertura y una orientacion para
promover la participacibn de las MYPE, en gran medida por desconocimiento de las

* Ver el estudio de la OIT titulado: Paraguay: El uso de tecnologias intensivas en empleo en las inversiones publicas,
Nelson Aguileray Serge Cartier van Dissel. OIT Santiago, Marzo del 2006.

*2 politicas de contratacion publica y modalidades legales de organizacion para la pequefia empresa en los paises
andinos, José Yeng y Serge Cartier van Dissel. OIT Lima, Noviembre del 2003.

* Los procesos de fomento a la inversion privada y las politicas de privatizacion y concesiones de infraestructura y
servicios publicos que se implementaron en la década de los noventa en gran parte de los paises de América Latina,
son una buena muestra de esta tendencia.

* Los programas de financiamiento multilateral del BID, el Banco Mundial y la Corporacién Andina de Fomento (CAF)
entre otros, establecen politicas obligatorias de contratacion con el sector privado en sustitucion del sistema
tradicional de administracion directa para la ejecucion de obras y servicios publicos.
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potencialidades en términos de calidad y generacion de empleo, y ii) la mayor participacion
privada para atender la demanda en el mercado de bienes, servicios y obras publicas ha estado
orientada a las medianas y grandes empresas, especialmente en los servicios y obras publicas
en el ambito urbano.

Bajo el actual marco legal de contrataciones publicas existen algunos mecanismos favorables
orientados a promover el acceso Yy la participacion efectiva de las micro y pequefias empresas
(MYPE) y de las organizaciones basadas en la comunidad (OBC) en la ejecucién de obras,
suministro de bienes y prestacion de servicios. Sin embargo, pueden identificarse también
limitaciones o barreras legales a su participacion. Estas barreras legales representan el
conjunto de elementos exigidos, considerados no equitativos, poco racionales o
desproporcionados respecto a las caracteristicas y condiciones de los postores, al objeto de los
procesos de seleccién y al interés publico que pretende ser garantizado.

Algunas de estas limitaciones o barreras legales son bastante rigidas y muy dificiles de superar,
y efectivamente hacen imposible la participacién de las MYPE y OBC. Otras son mas barreras
de competitividad, que se manifiestan en la limitada capacidad y debilidades generalizadas de
las MYPE y OBC para poder participar como postores, financiar las garantias y cumplir con las
exigencias y requerimientos técnicos previstos en las especificaciones. Por ultimo, existen
barreras institucionales, donde la legislacién misma no forma la barrera, sino su interpretacion o
aplicaciéon por parte de las entidades contratantes (por falta de voluntad o de conocimiento),
especialmente en los casos donde las entidades contratantes tienen alta discrecionalidad de
determinar los requisitos y condiciones de los procesos.

En este capitulo se analiza el régimen legal que regula las modalidades y procesos de seleccion
para las adquisiciones y contrataciones de bienes, obras y servicios publicas, con respecto a la
participacion efectiva de las micro y pequefias empresas y las organizaciones basadas en la
comunidad.

3.1 PROCEDIMIENTOS DE CONTRATACION PUBLICA

El sistema de contratacion publica en el Paraguay esta regido fundamentalmente por la Ley N°
2051/03 de Contrataciones Publicas y su reglamento el Decreto N° 21909, modificado por el
Decreto N° 5174/05. La Ley es aplicable, por regla general, a todas las contrataciones de obras,
de servicios, y las compras y arrendamientos que efectle el sector publico. No obstante, existen
determinadas contrataciones excluidas, como por ejemplo las concesiones de obras y servicios
publicos, las cuales se encuentran regidas por la Ley N° 1618/2000; asi como aquellas que se
financien con fondos provenientes de organismos multilaterales de crédito (Banco Mundial o el
Banco Interamericano de Desarrollo), sin perjuicio de la aplicacién de las disposiciones de la
Ley de Contrataciones Publicas, en forma supletoria, cuando ello se estipule expresamente o
cuando no se establezca un régimen especial. No estan incluidas en el &mbito de aplicacion de
la Ley de Contrataciones Publicas las transferencias de fondos del presupuesto publico a
organizaciones sin fines de lucro, formalizadas a través de convenios directos entre el
organismo o entidad y la organizacién, aunque seran también tratadas en este capitulo por su
amplio uso y su aptitud para la participacion local.

PROCEDIMIENTOS DE CONTRATACION

Los procedimientos de contratacion establecidos en la Ley N° 2051/03 son los siguientes (en el
Anexo 6 se presenta un cuadro resumen de los mismos):
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Licitacion Publica; cuando los montos de contratacion superen el equivalente a diez mil jornales
minimos® (aproximadamente US$ 90,000). La licitacion publica debe hacerse a través de
convocatoria publica en cuanto menos un diario de circulaciéon nacional, durante un minimo de
tres dias y a través de la difusién en el Sistema de Informacion de Contrataciones Publicas. Las
licitaciones publicas se clasifican en licitaciones publicas nacionales (LPN) en las cuales la
participacién esta limitada a personas fisicas o juridicas domiciliadas en el pais, pero no
restringe la participacion por motivos de origen de los bienes o del capital de la empresa; y
licitaciones publicas internacionales (LPI) que permiten la participacién de oferentes no
domiciliados en el pais. La regla es la licitacién publica nacional®®. El tiempo que transcurre
entre la publicacién de la convocatoria y la fecha limite de presentacion y apertura de ofertas es
de aproximadamente 20 dias calendario a partir de la fecha de la ultima publicacion de la
convocatoria para el caso de LPN, y de 40 dias calendario en la LPI.

Licitacion por Concurso de Ofertas; cuando los montos de contratacién se encuentren entre los
dos mil y diez mil jornales minimos, (aproximadamente entre US$ 18,000 y US$ 90,000). Se
diferencia de la licitacién publica en lo siguiente: i) no es obligatoria la publicacion en medios
impresos, aunque rige la obligacion de difusion en el Sistema de Informacion de Contrataciones
Publicas; ii) pueden reducirse los plazos de la licitacion publica hasta en un 50%, siempre que
ello no tenga por objeto limitar el niamero de potenciales participantes o suponga el
otorgamiento de ventajas indebidas a favor de algun oferente; iii) se invita directamente a no
menos de cinco participantes, aunque puede participar cualquier otro oferente.

Contratacion directa; cuando los montos de contratacién sean inferiores al monto equivalente a
dos mil jornales minimos (aproximadamente US$ 18,000). Se lleva a cabo invitando por escrito
y a través del Sistema de Informacion de Contrataciones Publicas para que presenten su oferta
técnica y econdmica. Para llevar a cabo la adjudicacién se debe contar con un minimo de tres
ofertas, salvo que por la naturaleza de los bienes o servicios o los fines que se persigan con la
contratacion, no sea posible contar con el numero indicado de oferentes. La Direccion General
de Contrataciones Publicas ha dictado la Resolucion 121/04, que establece como plazo minimo
para la presentacion de ofertas el término de cinco dias contados a partir de la comunicacion
cursada a los oferentes y de su difusion en el portal de contrataciones publicas. Dicha Direccién
General interpreta ademas que cualquier persona que tenga conocimiento de la convocatoria a
contratacion directa puede participar del procedimiento presentando ofertas adn sin haber sido
invitado por escrito, con lo cual el procedimiento es practicamente de caracter abierto®’.

® E| jornal minimo utilizado por la Direccidon General de Contrataciones Publicas para determinar los topes de los
procedimientos de contratacion es de Gs. 46.915 (aproximadamente US$ 9). La cotizacion utilizada del dolar es de 1
US$ = G. 5200. Fuente: Banco Central del Paraguay. Cotizacion publicada en fecha 13 de febrero de 2007, en la
Eﬁégina web www.bcp.gov.py

La licitacion publica internacional solo puede llevarse a cabo en los siguientes casos: (i) cuando resulte obligatoria
conforme a lo establecido en los tratados internacionales de los que el Paraguay sea parte; (ii) cuando asi se hubiere
estipulado en los contratos de préstamo suscriptos con organismos multilaterales; (iii) cuando, previa investigacion de
mercado realizada por la Unidad Operativa de Contratacion, no exista oferta de proveedores o contratistas
nacionales respecto a bienes, servicios u obras en cantidad o calidad requeridas, o sea conveniente en términos de
precio; y (iv) cuando, habiéndose realizado una licitacion publica nacional, no se presente alguna propuesta o
ninguna cumpla con los requisitos establecidos.
> La Ley N° 2051/03 de Contrataciones Publicas no establece expresamente en el articulo 34 sobre contratacion
directa, que el procedimiento deba estar abierto a cualquier interesado, como si lo hace en el articulo 32
correspondiente a Licitacion por concurso de ofertas (cuyo procedimiento también se realiza a través de invitaciones
a determinados oferentes). No obstante, el articulo sobre contratacion directa dispone que se haran efectivas las
demés disposiciones de la ley que resulten aplicables, ademas de establecer la obligatoriedad de invitar por escrito y
a través del Sistema de Informacién de Contrataciones Publicas a los potenciales oferentes para que presenten sus
ofertas, sin establecer si estos “potenciales oferentes” forman un grupo cerrado consistiendo de los invitados 0 mas
bien un grupo abierto. En base a este precepto, y a los principios de igualdad y libre competencia, la Direccion
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Contratacion con fondo fijo; cuando los montos (salvo algunos casos) de contratacién no
excedan de 20 jornales minimos (aproximadamente US$ 180). Las contrataciones con fondo fijo
pueden ser utilizadas con respecto a rubros incluidos en el Reglamento. No puede utilizarse
este procedimiento para pagar cuentas de compras anteriores, adquirir activos fijos o bienes
para constituir inventarios.

En el caso del Paraguay, no existe mucha diferenciacion entre los procedimientos de
contratacion de Licitacion Publica, Licitacion por Concurso de Ofertas y Contratacién Directa,
salvo algunas diferencias como la exigencia de publicacién en un diario de circulacién nacional
para las licitaciones publicas, las cuantias permitidas y los plazos del procedimiento. Todos son
abiertos a cualquier postor mediante el portal SICP. Como consecuencia, una contratacion de
US$10,000 tiene que seguir casi el mismo proceso que una de US$1,000,000, salvo algunas
excepciones como las mencionadas.

En otros paises, los procesos son mas diferenciados para los diferentes procedimientos y
cuantias, segun las modalidades de seleccidn, de tal manera que para el caso de las cuantias
menores se pueden utilizar mecanismos de convocatoria cerrada donde no es permitida la
participaciéon de postores no invitados. Como referencia a lo mencionado se presenta a
continuacion un cuadro comparativo para los procesos de mayor y menor cuantia en los casos
del Paraguay, Bolivia, Ecuador y Peru.

Cuadro 3: Criterios usados en los procedimientos de mayor cuantia

Criterio Paraguay Bolivia Ecuador Peru
Cuantia Mayor a Mayor a Mayor a Mayor a
US$90,000 US$135,000 US$255,000 US$225,000
Convocatoria Abierto Abierto Abierto Abierto
N° de postores indefinido indefinido indefinido indefinido

Cuadro 4: Criterios usados en los procedimientos de menor cuantia

Criterio Paraguay Bolivia Ecuador Peru
Cuantia Menor a Menor a Menor a Menor a

US$18,000 US$27,500 US$112,500 US$25,500
Convocatoria Abierto Cerrado Cerrado Cerrado
N° de postores Minimo de 3 1-3 1-3 1-3

Esta diferenciacion en los procesos para los distintos procedimientos de contratacién en otros
paises permite el uso de los procedimientos de menor cuantia para la contratacién local dirigida
mediante la seleccion directa de los postores, contratando a las MYPE y OBC de la localidad
para ejecutar pequefias obras y brindar los servicios locales requeridos. Al estar abierta a
cualquier postor no invitado, el procedimiento de Contratacion Directa en Paraguay no permite
una seleccion directa, ni una adjudicacion dirigida exclusivamente a las MYPE u OBC.

Otra conclusion del cuadro arriba importante para los fines del estudio es que las cuantias en el
Paraguay son muy bajas. Como consecuencia, la modalidad de Contratacion Directa permite su
aplicaciéon solo para montos muy bajos con los cuales se limita su aplicacion a contratos de
obras de muy pequefia escala (reparaciones y trabajos menores) y en servicios focalizados o de
corta duracion, no permitiendo su uso para, por ejemplo, servicios anuales de mantenimiento

General de Contrataciones Publicas interpreta que el procedimiento debe ser abierto.
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vial rutinario, limpieza o aseo urbano o la construccion de obras de infraestructura vial o
sanitaria en zonas urbanas y rurales.

SUPUESTOS DE EXCEPCION A LA LICITACION

La Ley también prevé determinados supuestos de excepcion a la licitacién que autorizan a las
administraciones convocantes a contratar directamente, bajo determinados requisitos. Estos
supuestos son los siguientes: i) contratos que pueden celebrarse con una determinada persona
por tratarse de obras de arte, titularidad de patente, derechos de autor u otros derechos
exclusivos; i) por desastres producidos por fendmenos naturales que peligren o alteren el orden
social, la economia, los servicios publicos, la salubridad, la seguridad o el ambiente de alguna
zona o region del pais; iii) se realicen con fines de garantizar la seguridad de la nacion; iv)
existan razones justificadas para la adquisicion o locacion de bienes por razones técnicas o
urgencias impostergables; v) se realicen dos licitaciones que hayan sido declarado desiertas;
entre otros.

PROHIBICION DE FRACCIONAMIENTO

La Ley dispone expresamente la prohibiciéon de fraccionamiento o subdivision del monto de los
contratos. De acuerdo al Decreto 21909 se considera fraccionado o subdividido un contrato
cuando con la intencién de eludir los tipos de procedimientos establecidos en la Ley: i) los
bienes, obras o servicios objetos del contrato se adquieran o ejecuten separadamente en
parcelas, etapas, tramos o lotes de menor valor, habiendo sido susceptibles de entrega o
ejecucion programada por un monto mayor; o ii) las prestaciones complementarias al suministro
de bienes o ejecucidon de obras que representen en valor un porcentaje inferior al objeto
principal del contrato, se efectien en uno o mas contratos separados del contrato principal.

EL SISTEMA DE INFORMACION DE CONTRATACIONES PUBLICA (SICP)

Un aspecto importante que guarda relacion con la publicidad y la transparencia, constituye el
Sistema de Informacién de Contrataciones Publicas (SICP), administrado por la Direccion
General de Contrataciones Publicas. En la actualidad, el SICP se implementa a través de un
portal oficial en Internet de libre acceso (www.contratacionesparaguay.gov.py) donde se carga
la informacioén relativa a las licitaciones en proceso, los procedimientos de contratacién, la
legislacion, los planes anuales de contratacidn y otra informacion relevante.

Para garantizar que las administraciones contratantes envien la informacion al sistema, la
Direccion General de Contrataciones Publicas ha implementado un Cédigo de Contratacién que
se otorga una vez efectuada la comunicacién al SICP, el cual constituye un requisito para liberar
los pagos de los cheques a los proveedores en el Sistema de Administraciéon Financiera del
Estado (SIAF). Todas las convocatorias a Licitacion Publica, a Licitacion por Concurso de
Ofertas y a Contratacion Directa deben ser difundidas previamente a través del SICP,
asegurando de esa manera que los potenciales oferentes y el publico en general tengan libre
acceso a la informacién sobre dichos avisos.

Esta es una politica favorable que promueve una mayor publicidad y transparencia y permite a
las MYPE: i) el acceso a la informacion sobre la legislacion aplicable, ii) el acceso a la
informacién sobre las convocatorias, pliegos y adjudicaciones con respecto a los
procedimientos de Licitacién Publica, Licitacion por Concurso de Ofertas y Contratacién Directa,
i) la posibilidad de presentar denuncias contra actos irregulares y de mantener la
confidencialidad de la denuncia, y, iv) el acceso a los planes anuales de contratacién. Estéa claro
que el acceso a la informacién sobre las contrataciones publicas facilita a las MYPE el
conocimiento de las oportunidades de negocios y de las condiciones de los procedimientos de
contratacion para poder preparar sus ofertas con suficiente antelacion.
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TRANSFERENCIA DE FONDOS PUBLICOS A ORGANIZACIONES SIN FINES DE LUCRO

Es pertinente sefialar que han existido experiencias de participacion de organizaciones sin fines
de lucro en la prestacion de determinados servicios 0 en la ejecucion de obras vecinales fuera
del régimen de las contrataciones publicas, mediante la transferencia de fondos del presupuesto
publico. Estas experiencias fueron formalizadas a través de convenios directos entre el
organismo o entidad y la organizacion, e imputadas en el Presupuesto como transferencias
(corrientes o de capital) a organizaciones sin fines de lucro o al sector privado®®.

Bajo este esquema de transferencia de recursos publicos, las organizaciones sin fines de lucro
funcionaban como unidades ejecutoras o entidades de gestion con capacidad legal de
contratacion total o parcial de bienes, obras y servicios, bajo el marco del convenio de gestién
suscrito. Muchas municipalidades y gobiernos departamentales utilizaban el sistema de
transferencia de fondos a favor de organizaciones sin fines de lucro para que éstas realicen las
contrataciones de bienes, obras o servicios, total o parcialmente, segun lo establecido en los
proyectos y convenios suscritos. Igualmente fue utilizado este mecanismo por el Ministerio de
Obras Publicas para el mantenimiento rutinario de caminos rurales, y por varias otras entidades
publicas, especialmente en obras sociales. En muchos casos se hacian transferencias incluso a
organizaciones comunitarias que sélo contaban con un reconocimiento administrativo, sin estar
constituidas legalmente.

La Ley de Administracion Financiera 1535 se refiere implicitamente a la posibilidad de realizar
transferencias a organizaciones sin fines de lucro. En el afio 2006 se dict6 la Ley N° 2976, la
cual aprueba el Presupuesto General del ejercicio fiscal 2006 y establece un nuevo régimen
para las transferencias y el uso de los recursos provenientes de royalties y compensaciones®’
por las municipalidades y gobiernos departamentales. Segun esta Ley, del total presupuestado
en concepto de gastos de capital provenientes de los royalties y compensaciones, las
Municipalidades y Gobiernos Departamentales, s6lo pueden destinar hasta un 20% para ser
transferidos a las organizaciones sin fines de lucro. En tanto, el 80% restante debera sujetarse a
las disposiciones previstas para los procesos de seleccidon y contratacibn de la Ley de
Contrataciones Publicas.

En el mismo sentido, la Ley N° 3148 que aprueba el Presupuesto General del ejercicio fiscal
2007 hace alusion en su articulo 7 a la recepcion, administracion e inversién de fondos publicos
por personas juridicas, asociaciones, entidades, instituciones nacionales y asociaciones sin

%8 g clasificador presupuestario aprobado como anexo de la Ley del Presupuesto para el ejercicio fiscal del afio 2006
contiene rubros o conceptos presupuestarios aplicables a las transferencias a organizaciones sin fines de lucro, tanto
las destinadas a gastos corrientes como a gastos de capital. En efecto, el rubro 830 se denomina “Otras
transferencias corrientes al sector publico o privado” descrito como “Aportes no consolidables de la Administracién
Central y Descentralizada a instituciones, fundaciones, y otros organismos y entidades privadas, publicas,
paraestatales 0 no gubernamentales”. Asi también, el rubro 871 denominado “Transferencias de capital al sector
privado” incluye a “aportes y subsidios a entidades educativas o a instituciones privadas sin fines de lucro tales como
escuelas, colegios, institutos y otras entidades de ensefianza o docencia privada; fundaciones, centros culturales,
centros de estudio e investigacion, comisiones vecinales, asociaciones civiles y otras personas juridicas privadas de
utilidad publica o con capacidad restringida sin fines de lucro; y destinados a gastos de capital en construcciones,
equipamientos y otros bienes de capital”.

¥ la legislacion paraguaya establece que una parte de los royalties y compensaciones que recibe el Estado de las
entidades binacionales de las represas hidroeléctricas de Itaipu y Yacyreta, se destine a las Municipalidades y a los
Gobiernos Departamentales. El porcentaje establecido en la legislacion es el siguiente: i) Gobierno Nacional (50%), ii)
Gobernaciones afectadas (5%), iii) demas gobernaciones (5%), iv) Municipios afectados (15%), vi) demas municipios
(25%). Respecto a la distribucion de los recursos destinados a los municipios afectados y no afectados seran
distribuidos 50% en partes iguales para cada municipio y el 50% restante, segun la densidad poblacional de cada
uno de ellos.
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fines de lucro, en concepto de transferencias de los Organismos y Entidades del Estado. Con
respecto a las reglas de contratacion, la Ley N° 3148 dispone, en su articulo 90, que las
transferencias a personas o entidades sin fines de lucro que impliquen contratacion o
adquisicion de bienes o servicios por terceros, se regirdn por la Ley N° 2051/03 de
Contrataciones Publicas y sus reglamentaciones.

Mas recientemente, se dictd6 el Decreto N° 10265 por el cual se disponen normas y
procedimientos de ejecucién, contrataciones publicas y rendiciones de cuentas con los fondos
transferidos por el Estado a través del Ministerio de Hacienda y de los organismos y entidades
del Estado a las organizaciones sin fines de lucro y de bien social®®. El Decreto 10265/07
establece que no estardn sometidos a los procesos de contrataciones publicas, fondos
transferidos que estén destinados exclusivamente a gastos administrativos, de acciones o de
inversiones previstos dentro de los fines expresamente establecidos en los estatutos de las
entidades beneficiarias. En los casos en que con el monto de las transferencias se realicen
adquisiciones o contrataciones de bienes, servicios u obras para dar cumplimiento a los
objetivos y metas propias de los programas y proyectos de la institucién aportante, dichas
transferencias estaran afectadas a los procesos de contrataciones publicas. En estos casos,
dispone el decreto, la institucion aportante es la responsable de elaborar el Programa Anual de
Contratacion y dar cumplimiento a los procesos legales de contrataciones publicas.

Esta regulacion implica que las organizaciones sin fines de lucro ya no podran recibir fondos
bajo el concepto de transferencias directas para realizar obras publicas, prestar servicios o
adquirir bienes incluidos en los objetivos y metas de la institucion aportante. Como
consecuencia, donde antes el esquema de transferencia de fondos publicos facilité la
participacién local en la realizacion de obras, la prestacion de servicios o la adquisicion de
bienes, especialmente de organizaciones basadas en la comunidad, ahora las MYPE y OBC
sé6lo pueden participar en este tipo de actividades bajo las reglas y procedimientos del régimen
de contrataciones publicas, implicando mayores limitaciones y obstaculos a su participacion.

En los casos donde todavia puede aplicarse el mecanismo de transferencia de fondos publicos,
otro requisito es que las organizaciones sin fines de lucro deben contar con la constancia de
inscripcion en el Registro Unico de Contribuyentes y expedir facturas legales. Todas las
organizaciones que reciban aportes del presupuesto estdn ademas obligadas a rendir cuentas
por los gastos e inversiones realizados, acorde con las disposiciones reglamentarias aplicables.
Adicionalmente, deben preparar, custodiar y tener a disposicién de los érganos de control los
soportes documentarios respaldatorios de las operaciones que realicen. La utilizacion de dichos
fondos se encuentra sujeta al control de la Contraloria General de la Republica.

De acuerdo al Anexo A del Decreto N° 10265, las organizaciones sin fines de lucro que reciban

aportes del presupuesto deben presentar los siguientes documentos:

e Acta de Constitucién de la entidad;

e Copia del acta de eleccién de autoridades en ejercicio de la entidad y/o una némina de las
actuales autoridades reconocidas de la comision u organizacion firmada por el Gobernador,
acompafiada de fotocopias de los documentos de identidad de las autoridades de la
comision u organizacion;

e Disposicién legal de reconocimiento de la entidad o escritura publica de constitucion
debidamente protocolizada y/o copia de asamblea fundacional, disposicion legal y

% Este decreto constituye una modificacion de algunos articulos del Decreto N° 8885 que reglamenta la Ley N° 3148
(que aprueba el Presupuesto 2007)
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constancia del reconocimiento de la comision u organizacion otorgada por los Gobiernos
Departamentales, Gobiernos Municipales o por las entidades pertinentes;

e Fotocopia del documento de identidad y certificado de antecedentes judiciales del
Presidente y el tesorero de la entidad.

3.2 PARTICIPACION EN LOS PROCEDIMIENTOS

Las reglas y condiciones de participacién de los oferentes se encuentran establecidas en la Ley
de Contrataciones Publicas y en su Decreto Reglamentario. Asimismo, los pliegos de bases y
condiciones detallan los recaudos y requisitos que deben presentar los oferentes, los cuales
deben ajustarse a la Ley y al Decreto Reglamentario.

PARTICIPACION DE LA MICRO Y PEQUENA EMPRESA

La Ley de Contrataciones Publicas hace una referencia explicita en el articulo 7 a la promocién
de la participacion de las micro, pequefias y medianas empresas en los procedimientos de
contratacion que realicen los organismos, entidades y municipalidades.

Cuadro 5: Articulo 7 de la Ley de Contrataciones Publicas

Articulo 7°.- FOMENTO A LAS MICRO, PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS

En los procedimientos de contratacion publica regidos por esta ley, los organismos, las
entidades y las municipalidades deberan promover la participacion de las empresas
nacionales, especialmente de las micro, pequefias y medianas.

De acuerdo a este articulo, deben ser definidos en sus alcances los conceptos de “promocion” y
“participaciéon” para entender el propdsito de la norma y establecer los principales parametros
que determinen el contenido esencial de éste articulo.

En primer lugar, el concepto de “promocion”, de acuerdo al derecho comparado y a otras
experiencias en legislaciones similares aplicables a las MYPE, como es el caso del Perd,
Bolivia, Argentina, Venezuela y México, entre otros, puede ser interpretado como: fomentar,
impulsar, apoyar y favorecer a este sector. Esto significa que dicha necesidad se justifica en
que estas empresas no cuentan con las condiciones de “igualdad” real frente a otros, y que por
tanto resulta indispensable darles un tratamiento diferenciado, basado en la “equidad”, es decir:
“se trata igual a los iguales y desigual a los desiguales”. Esta interpretacion permitira establecer
mecanismos que aseguren una mayor participacion de las MYPE y OBC en los procesos de
contratacion publica.

En segundo lugar, el concepto de “participacion” en cambio, puede ser analizado desde varios
niveles de aplicacién. Primero, existe un nivel minimo, por el cual se considera “participacion”
como el acceso a la informacién por parte de las MYPE, lo que se lograria al disponer de
informacién suficiente y oportuna sobre planes de adquisiciones y convocatorias para
presentarse como postores en los procesos de seleccion. El Sistema de Informacién de
Contrataciones Publicas (SICP) es bastante desarrollado en este aspecto. Segundo, existe un
nivel intermedio, por el cual se considera “participacion” como la capacidad efectiva por parte de
las MYPE para calificar como postores, lo que garantizaria su derecho a competir en
condiciones de equidad. Este nivel incluye los siguientes aspectos: i) acceso a la informacion
suficiente y oportuna, ii) posibilidad de acceder a invitaciones efectivas, iii) reduccién de
requisitos y barreras legales para ser calificado como postor. Finalmente, existe un nivel mayor,
gque considera “participacién” como la posibilidad efectiva de competir y ser adjudicatario del
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contrato. Este nivel supone ademas del acceso a la informacién y la reduccion de las barreras
legales, otras acciones de mayor alcance y complejidad, como responsabilidad del Estado.
Entre estos mecanismos deberia considerarse los siguientes: i) la asistencia legal y técnica para
que los postores MYPE puedan presentar las propuestas en forma competitiva, ii) el apoyo
financiero para cumplir con las garantias de sostenibilidad de la oferta, fiel cumplimiento, y en
su caso para el anticipo, iii) el establecimiento del derecho de preferencia de la MYPE, respecto
de aquellas no MYPE®, y iv) establecimiento de cuotas minimas obligatorias para las
contrataciones publicas con MYPE®.

Los conceptos mencionados arriba, muestran el alcance que podria tener la aplicacion de este
articulo. Sin embargo, este articulo legal no ha sido atin implementado a través de un desarrollo
reglamentario adecuado o de medidas operativas especificas que afronten los obstaculos que
tienen las MYPE para acceder a los procedimientos de contratacién publica.

MECANISMOS DE PRECALIFICACION

Sin perjuicio de los procedimientos de contratacion mencionados anteriormente, la Ley también
permite introducir modalidades complementarias tales como mecanismos de precalificacion,
procedimientos en dos 0 mas etapas de evaluacion, con subasta a la baja, con financiamiento
otorgado por el proveedor o contratista 0 cualquier otra figura que sea legal y se considere
pertinente. Aunque es posible hacer una precalificacion de postores, ésta debera basarse
Unicamente en la capacidad minima de los posibles oferentes para ejecutar satisfactoriamente
el contrato de que se trate, teniendo en cuenta; (i) la experiencia y cumplimiento anteriores con
respecto a contratos similares, (ii) la capacidad en materia de personal, equipo e instalaciones
de construccion o fabricacion y; (iii) la situacion financiera. Bajo la regulacion existente, este
mecanismo no se presta a la precalificacion de MYPE u OBC.

PARTICIPACION INDIVIDUAL O ASOCIADA (CONSORCIOS)

La Ley posibilita la presentacion de ofertas en forma individual u, opcionalmente, en forma
conjunta con otros oferentes (Consorcios). El articulo 25 de la Ley y el articulo 48 del Decreto
Reglamentario establecen la posibilidad de que los postores puedan presentarse en forma de
consorcio a los procesos de seleccion. El contrato de Consorcio es un contrato asociativo de
caracter temporal con el objeto de participar en el proceso de seleccion, y en su caso cumplir
con la ejecucion del contrato. De acuerdo al articulo 25 de la Ley en el contrato se estableceran
con precision y a satisfaccion de la entidad convocante, las partes y compromisos que cada
consorciado cumplird, siendo solidariamente responsables por su cumplimiento. El Decreto
reglamentario establece solamente los requisitos para presentar una oferta en forma
consorciada, asi como los aspectos que deben estar incluidos en el contrato de consorcio que
se formalice para la ejecucion del contrato adjudicado.

Esta regulacion significa que las MYPE pueden asociarse entre si con el objeto de participar en
los procesos de contratacién publica, y de esta manera mejorar sus capacidades y tener mayor
opcion de resultar adjudicados. La norma no limita la conformacién de las MYPE, es decir
pueden ser personas juridicas (bajo cualquier modalidad organizacional permitida) o personas
naturales (se entiende que tienen que ser por lo menos empresas unipersonales y que por tanto
deben contar con el Registro Unico de Contribuyentes) o una mezcla de ellas. Una
interpretacion flexible sobre la conformacién de los Consorcios podria permitir que cualquier
persona natural por intermedio de estos contratos tenga la posibilidad de acceder a ser postor y

®1 por ejemplo, Argentina: ser adjudicatario incluso con un precio 5 a 10% mayor sobre el postor no MYPE, Peru: ser
referido como adjudicatario en caso de empate.
2 Ejemplos de este mecanismo existen en Pera, México y Venezuela.
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eventualmente ser adjudicatario. Incluso se podrian sumar las garantias de cada socio, y
designar como gestor responsable al socio MYPE con mejores capacidades y competencias.

PROHIBICION DE EXIGIR LA INSCRIPCION EN REGISTROS PREVIOS

La Ley prohibe a las Convocantes exigir la inscripcion en cualquier clase de registros previos
(por ejemplo registros de contratistas o proveedores del Estado) como requisito para participar
en procedimientos de contratacion (esto no incluye los registros requeridos para la formalizacién
legal de las empresas y que le otorgan la capacidad juridica para contratar). Con esta
prohibicion legal, se ha dejado sin efecto un decreto del Poder Ejecutivo que exigia la
inscripcion en el Registro Central de Proveedores del Estado como condicién para contratar con
el Estado. Esto significa que actualmente dicho registro ya no representa una barrera legal para
el acceso de las MYPE en los procesos de seleccion.

PROHIBICIONES O LIMITACIONES PARA CONTRATAR CON EL ESTADO

La Ley establece los casos de prohibiciones o limitaciones para presentar ofertas o para
contratar con el Estado, entre las cuales es fundamental mencionar aquella referida al caso de
las personas fisicas o juridicas que se encuentren en mora como deudores del fisco o la
seguridad social, entre otros casos.

La existencia de deudas tributarias o laborales al Estado excluye a los oferentes de la
posibilidad de ser calificado como un “postor habil”, por tanto ni siquiera pueden presentar su
propuesta. Esta constituye una barrera legal muy limitativa, en especial para aquellas empresas
formales que por diversas razones se encuentran en una situacion de morosidad tributaria o
laboral, que como sabemos es bastante habitual en las MYPE. Aunque se cred este requisito
como incentivo al cumplimiento de estas obligaciones tributarias o laborales, no permite a los
posibles postores obtener un ingreso para poder pagar sus deudas y cumplir con sus
obligaciones, contribuyendo a aumentar la situacion de informalidad en el pais desalentando a
las empresas formales. Una forma alternativa de incentivar a las empresas a cumplir con sus
obligaciones legales, a la vez brindandolas los medios para hacerlo, se aplica en Peru, donde
los contratistas que adeudan pagos al sistema tributario pueden presentar propuestas y ser
adjudicatarios o ganadores del proceso, pero los pagos que perciban serdn objeto de
descuentos directos para cubrir las deudas tributarias.

PLIEGOS DE BASES Y CONDICIONES

Los requisitos respecto a la capacidad legal, técnica, econdmica y financiera son definidos sélo
en términos generales por la Ley de Contrataciones Publicas y su Reglamento. Queda a criterio
de cada Organismo o Entidad Convocante definir o determinar mediante los pliegos de bases y
condiciones, cuales son los requisitos y los recaudos (documentacion) que deben presentar los
postores en los procesos de Licitacién Pablica (Nacional e Internacional) y en los Concursos de
Ofertas. Estos requisitos deben ajustarse a la Ley y al Decreto Reglamentario.

Los aspectos claves del contenido de los pliegos son los siguientes: i) criterios claros y
detallados para la evaluacién de ofertas; ii) descripcion completa de los bienes, servicios u
obras, o indicacion de los sistemas empleados para la identificacién de los mismos; informacién
especifica que se requiera respecto a mantenimiento, asistencia técnica y capacitacion;
cantidades; muestras y pruebas que se realizaran; iii) plazo y condiciones de entrega; iv) forma
de presentacién de ofertas; v) requisitos que deben cumplir quienes deseen participar; vi)
condiciones de precio y pago, vii) porcentajes y modalidades admitidos para constituir
garantias; vii) sistemas de adjudicacién viii) pro-forma de contratos; entre otros requisitos.
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En el caso de Contrataciones Directas, no se requiere usar los pliegos, sino invitaciones, las
cuales deben contener algunos aspectos minimos: la cantidad, descripcion y especificaciones
técnicas de los bienes, servicios u obras requeridos, plazo y lugar de entrega o ejecucion, asi
como condiciones de pago.

De acuerdo a la Ley, las especificaciones técnicas, plazos, tolerancias, porcentajes u otras

disposiciones de similar naturaleza contenidas en los documentos de licitacion deben ajustarse

a las siguientes reglas:

o Deben establecerse con la mayor amplitud de acuerdo con la naturaleza especifica del
contrato, con el objeto de que concurra el mayor numero de ofertas

e Deben ser lo suficientemente claras, objetivas e imparciales para evitar favorecer a algun
participante

e La alusion respecto a tipos conocidos de materiales, artefactos o equipos - cuando
Unicamente puedan ser caracterizados total o parcialmente mediante nomenclaturas,
simbologias, signos distintos no universales o marcas - solo debe hacerse a modo de
referencia, procurando que la alusién se adecue a estandares internacionales cominmente
aceptados.

El Decreto Reglamentario dispone que la Direccion General de Contrataciones Publicas debe
elaborar pliegos estandar de licitacion, como minimo: i) Pliego Estandar para la adquisicion de
bienes; ii) Pliego Estandar para la contratacién de obras; iii) Documentos Estandar para la
contratacion de servicios de consultoria. A la fecha, se han desarrollado borradores de
documentos estandar de licitacién publica, los cuales estan a disposicion publica en el portal
oficial, estando pendiente la aprobacién para que se constituyan en documentos obligatorios
para el sector publico.

Si bien la Ley establece el contenido minimo de los pliegos e invitaciones y el Reglamento
dispone que la Direccién General de Contrataciones Publicas debe elaborar pliegos estandar de
licitacién y otros procedimientos a los cuales deben ajustarse las entidades contratantes, hasta
la fecha, dichos pliegos estandar no han sido aprobados, con lo cual queda a la discrecionalidad
de las Convocantes la fijacién de los requisitos o condiciones. Esta alta discrecionalidad abre la
posibilidad de establecer condiciones y documentos exigibles, que en muchos casos son de
dificil cumplimiento para las MYPE, tales como experiencia previa, montos de contratacion
anterior, equipamiento propio, entre otros. En este sentido existe el riesgo de establecer
parametros o criterios “desproporcionados” o “poco razonables”, mas aun cuando se tratan de
MYPE de reciente creacién, con poca 0 ninguna experiencia y muy baja capacidad técnica y
financiera. Aun con la aprobacion de los pliegos estandar, puede ser que estos incluyan altas
exigencias, ya que cubrirdn tanto Concursos de Ofertas como Licitaciones Publicas Nacionales
e Internacionales (es decir, procesos de licitacion que van desde US$18,000 hasta varios
millones de délares).

ACREDITACION DE LA CAPACIDAD LEGAL

Los recaudos y requisitos que acreditan la capacidad legal estan determinados en los pliegos y
tienen relacion con la existencia legal de la empresa, sus estatutos, la representacion de los
apoderados y la comprobacion de que no se encuentren comprendidos en las limitaciones o
prohibiciones para contratar.

Para facilitar la participacion, el Decreto Reglamentario posibilita presentar declaraciones

juradas en reemplazo de las constancias expedidas por autoridades publicas, con el
compromiso de presentar dichas constancias en caso de resultar adjudicados (por ejemplo, las
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constancias de no encontrarse en quiebra o convocatoria de acreedores expedidas por la
Direccion General de Registros Publicos).

ACREDITACION DE LA SOLVENCIA TECNICA Y ECONOMICA

La determinacién de los requisitos que acrediten la solvencia técnica y econdémica de los
participantes esté librada a la apreciacion discrecional de cada convocante de acuerdo a la
complejidad y al monto de los contratos. No obstante, en todos los casos, las convocantes
deben respetar los principios y reglas generales de la Ley y del Decreto anteriormente
mencionadas. Esta alta discrecionalidad abre la posibilidad de establecer condiciones y
documentos exigibles, que en muchos casos son de dificil cumplimiento para las MYPE.

APLICACION DE LOS PRINCIPIOS DE IGUALDAD Y LIBRE COMPETENCIA

De acuerdo a los principios de igualdad y libre competencia consagrados en la Ley, todo
potencial proveedor o contratista que tenga la solvencia técnica, econémica y legal necesaria y
que cumpla con los requisitos establecidos en la Ley, en el Reglamento y en los pliegos de
bases y condiciones, tiene la posibilidad de participar sin restriccibn y en igualdad de
oportunidades en los procedimientos de contratacién publica.

En concordancia con estos principios, la Ley prohibe a las Convocantes exigir a los
participantes requisitos distintos a los sefialados en la Ley y elementos que no resulten
indispensables, si con ello se limitan las posibilidades de concurrencia a eventuales
proveedores o contratistas.

EVALUACION DE OFERTAS

Para la evaluaciéon de ofertas, no se requiere un minimo de postores, salvo en el caso de la
Contratacion Directa, dénde la Ley estipula un minimo de 3 ofertas, las mismas que seran
susceptibles de analizarse técnica y econémicamente. La evaluacion de ofertas debe llevarse a
cabo por un Comité de Evaluacién en base a la metodologia y parametros establecidos en la
Ley, en el Reglamento y en el pliego de bases y condiciones.

La Ley N° 2051 establece que en la evaluacion de las ofertas en ningin caso podran utilizarse
mecanismos de puntos o porcentajes, salvo en la contratacién de servicios en los términos
previstos en el Decreto Reglamentario. Este decreto sélo prevé el sistema de puntajes en la
contratacion de servicios de consultoria, para otorgar el peso adecuado a la calidad. Por tanto,
no es posible establecer en los pliegos de obras, bienes y servicios publicos un puntaje
adicional para las ofertas que incluyen la (sub)contrataciéon de MYPE y OBC o0 que generan
mayor empleo, como es el caso por ejemplo de la adjudicacion dirigida de contrataciones
publicas en Sudafrica.

Sobre la opcion de usar otros factores ponderados en la evaluacion de ofertas, la Ley estipula
gue deben traducirse en términos monetarios, sin aclarar bien qué factores pueden usarse.

La Ley N° 2051 solo contempla la posibilidad de establecer margenes de preferencia en las
Licitaciones Publicas Internacionales. De acuerdo a la ley, en las licitaciones publicas
internacionales, los organismos, entidades y municipalidades deben optar, en igualdad de
condiciones, por la adquisicién y locacion de bienes producidos en Paraguay que cuenten con
un porcentaje nacional superior al cincuenta por ciento. A tales efectos, en la comparacion
economica de las propuestas, deben aplicar un margen de hasta del 10% de preferencia en el
precio respecto de los bienes de importacion. No existe la posibilidad de incluir un margen de
preferencia para la contratacion local, o la contratacion de MYPE u OBC, como es el caso en
Peru (ser preferido como adjudicatario en caso de empate, ver el articulo 21 de la Ley de
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Promocién de la MYPE en el Anexo 5), Argentina (ser adjudicatario incluso con un precio 5 a
10% mayor sobre el postor no MYPE) y en la contratacién de mantenimiento vial con MYPE en
Colombia (ser adjudicatario incluso con un precio hasta 15% mayor sobre el postor no MYPE).
La Direccion General de Contrataciones Publicas ya esta impulsando una propuesta con este
objetivo.

De acuerdo con la Ley, no deben ser objeto de evaluacién las condiciones establecidas que
tengan como propdsito facilitar la presentacion de las ofertas y agilizar la conduccién de los
actos de la licitacion, asi como cualquier otro requisito cuyo incumplimiento, por si mismo, no
sea sustancial o afecte la legalidad y solvencia de las propuestas. La adjudicacion debe
efectuarse sobre la base del informe de evaluacidn, al participante que presente la oferta
solvente que i) cumpla con las condiciones legales y técnicas estipuladas en los pliegos de
bases y condiciones; y que ii) tenga las calificaciones y la capacidad necesaria para ejecutar el
contrato. Si dos 0 mas ofertas son solventes porque han cumplido con todos los requisitos, el
contrato debe adjudicarse a quien presente el precio mas bajo.

CESION Y SUBCONTRATACION

La Ley estipula que los proveedores solo pueden concertar con terceros la ejecucién parcial del
contrato, cuando estos tengan capacidad de contratar y no estén comprendidos en las
prohibiciones o limitaciones para contratar con el Estado. Solo pueden subcontratar cuando el
contrato asi lo permita o la Contratante lo autorice. En estos casos, el subcontratista solo
ostentara derechos frente al proveedor. Los derechos y obligaciones que se deriven de los
contratos no pueden cederse en forma parcial ni total a favor de cualquier otra persona, con
excepcion de los derechos de cobro, en cuyo caso se debera contar con el consentimiento de la
Contratante. Frente a la Contratante respondera siempre el contratista principal de todas las
obligaciones que le correspondan por razén del contrato. De acuerdo al Decreto Reglamentario,
las prestaciones que se subcontraten no pueden exceder del 60% de las prestaciones del
contrato original.

GARANTIAS DEL CONTRATO

La Ley exige a los oferentes (postores) garantizar la seriedad de sus ofertas, mediante la
garantia de mantenimiento de oferta. Esta garantia debe ser otorgada por el equivalente de
entre el 3% y el 5% del monto total de la oferta.

De acuerdo a la Ley, ademas de las garantias de mantenimiento de oferta que deben presentar

con las ofertas, los proveedores o contratistas tienen que garantizar, una vez adjudicados:

o EI cumplimiento de los contratos, a través de garantias de fiel cumplimiento que deben
oscilar entre el 5y el 10% del monto total del contrato.

e A la debida inversion de los anticipos que, en su caso, reciban. Estas garantias deberan
constituirse por la totalidad del monto de los anticipos;

e En el caso de una obra publica, del monto de cada pago al contratista, se deduce el 5% en
concepto de fondo de reparos, suma que no devengara intereses y que sera devuelta dentro
de los diez dias habiles posteriores a la recepcién definitiva. Este fondo podra ser sustituido
por una péliza de seguro a satisfaccion de la Contratante.

No se establecen excepciones a la obligacion de presentar estas garantias. Cada entidad
convocante determina, en los pliegos de bases y condiciones y dentro de los parametros de la
Ley y el Reglamento, el porcentaje exacto de esta garantia.

Existen dificultades de muchas MYPE de cumplir con exigencias minimas de capacidad
financiera y obstaculos para acceder al crédito que le impiden satisfacer estos requerimientos.
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Esto resulta en dificultades para el acceso a garantias bancarias cuando éstas son requeridas
como modalidades obligatorias para garantizar la oferta y el cumplimiento de los contratos.

Debe apuntarse al respecto que en el Paraguay los montos de las garantias son bastante altos
en comparacién con otros paises latinoamericanos y que los porcentajes exigibles son
aplicables tanto a la Licitaciéon Publica, como a la Licitacion por Concurso de Ofertas y a la
Contratacion Directa. En otras palabras, una empresa enfrenta las mismas garantias para una
Contratacion Directa de US$10,000 que para una Licitacion Publica de US$1,000,000. En
muchos otros paises, 10s requisitos son menores para contrataciones de menor cuantia;
algunas garantias no son requeridas, o sélo con porcentajes minimos, facilitando el acceso de
micro y pequefias empresas y organizaciones basadas en la comunidad a estos contratos, que
son los contratos de mayor interés para ellos. Con efecto de demostracion, se presenta a
continuacion las tasas de las garantias de mantenimiento de oferta y de fiel cumplimiento para
los procedimientos de mayor y menor cuantia para los casos del Paraguay, Bolivia, Ecuador y
Pera.

Cuadro 6: Criterios usados en los procedimientos de mayor cuantia

Criterio Paraguay Bolivia Ecuador Peru

Cuantia Mayor a Mayor a Mayor a Mayor a
US$90,000 US$135,000 US$255,000 US$225,000

Garantla de manteni- 396-5% 1% 20 a criterio de la

miento de la oferta entidad

Garantia de fiel 5%-10% 7% 5% 10%

cumplimiento

Cuadro 7: Criterios usados en los procedimientos de menor cuantia

Criterio Paraguay Bolivia Ecuador Peru

Cuantia Menor a Menor a Menor a Menor a
US$18,000 US$27,500 US$112,500 US$25,500

Garantia de manteni- 3%-5% No se requiere No se requiere No se requiere

miento de la oferta

Garan_tla_ de fiel 5%-10% 5% No se requiere No se requiere

cumplimiento

OTRAS REGLAS

También existen disposiciones en la Ley sobre derechos de las contratantes, derechos de los
proveedores o0 contratistas, terminacién de los contratos, causales de rescision por causas
imputables al contratista, causales de terminaciéon por causas imputables a la contratante,
reajustes de precios, modificacion de los contratos, disposiciones sobre solucion de
controversias a través del arbitraje o avenimiento, etc.
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3.3 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A continuacién se presentan las conclusiones y recomendaciones propuestas referidas al
tratamiento de las principales barreras legales identificadas en el estudio que limitan la
contratacion de las MYPE, asi como las mejoras o medidas complementarias para potenciar o
implementar en forma eficaz los mecanismos favorables existentes en el marco legal del
Paraguay. Las recomendaciones son estructuradas por tema, e incluyen medidas
administrativas que pueden ser implementadas inmediatamente, medidas que requieren de un
decreto reglamentario y que pueden ser implementadas a mediano plazo, y medidas que
requieren de una reforma legal a ser realizadas a mas largo plazo. Al final de esta seccion seran
resumidas las recomendaciones segun el plazo en qué pueden ser implementadas.

REGLAMENTACION DEL ARTICULO 7 DE LA LEY N° 2051/03

Si bien la Ley N° 2051/03 de Contrataciones Publicas establece en su articulo 7 que los
organismos, las entidades y las municipalidades deben promover la participacion de las micro,
pequefas y medianas empresas, la falta de un desarrollo reglamentario ha dificultado la
concrecién en medidas que afronten los obstaculos que tienen las MYPE y OBC para acceder a
los procedimientos de contratacion. Esta situacion es posible de ser abordada con un
reglamento especifico que contemple medidas concretas para promover la participacion de
MYPE y OBC, dentro de los limites establecidos en el marco de la Ley de Contrataciones
Publicas.

La mayoria de las recomendaciones que se presentan a continuacién pueden ser incluidas
como parte de una propuesta de Decreto Reglamentario del articulo 7 de la Ley N° 2051/03, y
asi pueden ser implementadas a corto plazo. Sin embargo, otras recomendaciones requerirdn
inevitablemente una propuesta de modificacion legal.

CREACION DE MECANISMOS DE PREFERENCIA

Si se define la promocién de la participacion de las micro y pequefas empresas y
organizaciones basadas en la comunidad como el establecimiento de alguna forma de
preferencia de ellas respecto de otras empresas, se requiere disponer de mecanismos para
hacer viable esta preferencia. Sin embargo, la legislacion paraguaya no permite el uso de los
mecanismos de preferencia existentes para promover la participacién de las MYPE o en su
caso de las OBC, tales como la posibilidad de la preseleccion de postores (seleccién directa,
precalificacion) o en la evaluacion de ofertas (margenes de preferencia, puntos o porcentajes,
factores ponderados). En consecuencia, actualmente no es posible orientar los procesos de
contrataciones publicas de manera preferencial a las MYPE y OBC.

Mediante la via reglamentaria del articulo 7 es posible facilitar un mayor acceso y participacion
efectiva de las MYPE y OBC ampliando la aplicacion de los siguientes mecanismos ya
existentes:

e Establecer que el articulo 34 de la Ley 2051 se interprete de tal manera que la convocatoria
para el caso de las Contrataciones Directas sea cerrada a los “potenciales oferentes”
invitados por escrito, determinando que la publicacién en el portal del SICP sirva para la
transmision de la informacion pertinente y para garantizar la transparencia.

e Incluir mecanismos de precalificacion para asegurar objetivos sociales de generacién de
empleo o de contratacion local, como ha sido promovido por la DGCP.
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e Aclarar si en los factores ponderados pueden incluirse factores sociales de generacion de
empleo y contratacion local.

La creaciébn de los siguientes mecanismos de preferencia requiere necesariamente

modificaciones en la Ley de Contrataciones Publicas:

o Permitir el uso de puntajes y porcentajes no solamente en servicios de consultoria, sino
también en otras contrataciones publicas para incorporar objetivos no financieros de
generacion de empleo, contratacién local o (sub)contrataciéon de MYPE.

e Crear un margen de preferencia para la contrataciéon de MYPE y OBC.

Una cuestion importante es que, aun cuando existan mecanismos de preferencia, se debera
garantizar condiciones de competitividad entre los postores, debiendo cumplirse con los criterios
de calidad, oportunidad y costo, de acuerdo a las especificaciones técnicas (bienes), estudios y
expedientes técnicos (obras) y términos de referencia (servicios).

ADECUACION DE LA CUANTIA DEL PROCEDIMIENTO DE CONTRATACION DIRECTA
Debido a que las Contrataciones Directas tienen muy bajas cuantias permitiendo solo pequefas
obras y servicios de duracion limitada se recomienda aumentar las mismas. Para ello, podria
efectuarse un estudio técnico econémico de las demandas de contratacién publica en los
ultimos tres afios, y una proyeccion de la demanda futura para los préximos afios. Esta
metodologia permitiria conocer los presupuestos reales de contrataciones publicas por su
objeto y materia (bienes, servicios y obras) y definir las cuantias apropiadas para las distintas
modalidades de seleccion (Licitacion Puablica, Concurso de Ofertas y Contratacion Directa). Asi
podria ajustarse también la cuantia de los Concursos de Ofertas, que es muy baja en
comparacion con otros paises.

Una segunda recomendacién en este sentido, es cambiar la unidad o patron de referencia para
determinar el valor de las cuantias. Actualmente se establece con base a jornales minimos,
parametro laboral que no tiene sustento técnico ni econémico para las contrataciones. En su
lugar deberia crearse la Unidad de Referencia de Contrataciones Publicas (URCP) la cual seria
establecida para periodos anuales mediante Resolucién del Ministerio de Hacienda, luego del
monitoreo y evaluacién anual que realice la DGCP.

Para implementar estas recomendaciones serd necesaria la maodificacion de la Ley de
Contrataciones Publicas.

FLEXIBILIZACION DE LAS GARANTIAS EN CONTRATACIONES DIRECTAS

En vista de la baja capacidad financiera de las MYPE y los obstaculos existentes para su
acceso a créditos, y con el fin de facilitar el acceso de las MYPE y OBC a las contrataciones
publicas de menor cuantia, se recomienda flexibilizar los requisitos del procedimiento de
Contratacion Directa, reduciendo los requisitos de garantias y sus porcentajes. Eso podria
lograrse eliminando por ejemplo la garantia de seriedad de oferta para los casos de las
modalidades de Contratacién Directa, y reduciendo la tasa de las garantias de fiel cumplimiento
para este procedimiento, como es el caso de varios paises en la region. Para la eliminacién de
ciertas garantias, asi como para reducir el monto de las garantias por debajo de los porcentajes
establecidos en la Ley de Contrataciones Publicas, se requiere un ajuste de esta Ley o su
inclusion en una ley de promocién de la MYPE, como se hizo en Peru (ver texto de esta Ley en
el Anexo 5). Sin embargo, en el reglamento de la Ley de Contrataciones Publicas puede
incluirse que en caso de contrataciones dirigidas a MYPE y OBC, se use el porcentaje menor
permitido segun la Ley.
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Otra recomendacién es que en los casos de los contratos periédicos de suministro de bienes o
prestacion de servicios, e incluso para los casos de obras, las MYPE podran otorgar como
garantia de fiel cumplimiento un porcentaje de sus pagos que sera retenido por la entidad y
devuelto al finalizar el contrato, previa conformidad del mismo (parecido al modelo usado para
el fondo de reparos). Este mecanismo de garantia representa un menor costo para las MYPE y
facilita su participacion efectiva en los procesos en los cuales resulte adjudicataria. Este
mecanismo se crea como una alternativa a favor de las MYPE, y no de manera sustitutoria al
actual régimen de garantias prevista en la Ley de Contrataciones Publicas, pudiendo
implementarse por via reglamentaria (articulo 81, inciso 1 del Decreto Reglamentario) sin
necesidad de modificar el articulo 39 de la Ley de Contrataciones Publicas.

Una ultima alternativa sera la creacién o ampliaciéon de un Fondo de Garantia destinado a
financiar la participacion de las MYPE en las contrataciones publicas. El financiamiento de estos
créditos podria ser pagado en parte, mediante descuentos automaticos autorizados por las
MYPE.

CREACION DE PLIEGOS ESTANDAR APROPIADOS PARA MYPE

Con el fin de estandarizar las exigencias técnicas, econdmicas y legales, asi como para
adecuarlas a la situacion de las MYPE y OBC, se propone desarrollar diferentes modelos
estandar de pliegos e invitaciones para cada uno de los tres procedimientos de contratacion
publica (Licitacion Publica, Licitacion por Concurso de Ofertas y Contratacion Directa). Estos
pliegos e invitaciones estandar deberian contemplar efectivamente la situacion de las MYPE y
OBC vy facilitar la participacion de éstas, especialmente en las Contrataciones Directas y
Concursos de Ofertas, pero también como subcontratistas o Consorcios en las Licitaciones
Pulblicas. Los modelos estandar deberian desarrollar los parametros y criterios requeridos para
adecuar las exigencias de la solvencia técnica, econdmica y legal en el caso de las MYPE y
OBC que no cuenten con experiencia previa (nuevas) 0 cuya experiencia sea todavia limitada,
gque no cuenten con equipamiento propio 0 cuyo patrimonio o activos sean pequefios o bajos. El
desarrollo de estos modelos estandar puede realizarse como parte del proceso actual de
creacion de pliegos estandar por la Direccion General de Contrataciones Publicas.

La propuesta permitiria elaborar un paquete de pliegos e invitaciones estandar para bienes,
servicios y obras con alta potencialidad y viabilidad de ser contratados con las MYPE y OBC,
por ejemplo: los servicios de aseo urbano, mantenimiento rutinario de caminos y carreteras,
rehabilitacién de caminos rurales, reparaciones de obras rurales, suministro de bienes por lotes
de pequefia y mediana escala, etc. Estos pliegos tendrian como principal operador a los
municipios locales quienes tienen a su cargo los principales servicios publicos urbanos y
rurales, asi como a los Ministerios ejecutores de proyectos de infraestructura y servicios, y
finalmente a los programas de Inversion Social bajo el esquema de lucha contra la pobreza y la
desigualdad.

DISENO DE PROCESOS DE ADQUISICIONES EN PEQUENA Y MEDIANA ESCALA

Para facilitar los procesos de adquisiciones en pequefia y mediana escala, lo cual permitiria un
mejor acceso de la MYPE debido a su capacidad técnica y econdmica, siempre que exista
viabilidad técnica y los costos totales no sean mayores, las unidades operativas de contratacion
de los organismos, entidades publicas y municipalidades podran convocar a contratos por i)
lotes, ii) tramos 0 secciones viales, iii) zonas geogréficas o territoriales (urbanas y rurales), u
otros mecanismos técnica y econOmicamente sustentables. En ese sentido, se propone
adicionar al articulo 18 del Decreto Reglamentario un texto que establezca expresamente que
estos mecanismos no deben ser considerados como fraccionamiento, el cual esta prohibido por
la Ley.
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Para asegurar el uso correcto de éstos mecanismos, que se aplican en varias legislaciones de
contrataciones publicas, y que son aceptados por el BID y el Banco Mundial en los procesos de
adquisiciones de los programas de infraestructura, la Unidad Operativa de Contratacion debera
elaborar un informe técnico, econémico y legal que justifiqgue la necesidad de dicho mecanismo
por razones de interés publico o interés social (empleo, lucha contra la pobreza y desigualdad,
promocién de MYPE), debiendo asegurar el respeto al principio de economia y eficiencia, asi
como el principio de transparencia y publicidad previstos en la Ley de Contrataciones Publicas.
Finalmente, deberan incluirse en el Plan Anual de Contrataciones del Organismo, Entidad o
Municipalidad, no pudiendo modificarse posteriormente, durante el ejercicio anual.

PROMOCION DE LA CONTRATACION COMUNITARIA

La ejecucion de obras y la prestacion de servicios mediante la contratacion comunitaria®, que
solia realizarse a través de las transferencias de aportes publicos a las organizaciones basadas
en la comunidad, constituye una alternativa importante para lograr el empoderamiento del
proyecto por parte de la comunidad beneficiaria y maximizar el uso de los recursos y empleo
local disponible. En el Paraguay no existe una legislacion ordenada y desarrollada sobre la
contratacion comunitaria a través de las transferencias de fondos publicos y las regulaciones
que rigen, usualmente son incluidas en la ley anual de presupuesto y en los respectivos
decretos reglamentarios. La Ultima ley de presupuesto y su reglamento establecen que las
transferencias a organizaciones sin fines de lucro para la ejecucién de obras, la prestacion de
servicios o la adquisiciéon de bienes previstos en los programas anuales institucionales, deben
regirse por la Ley de Contrataciones Publicas, con lo cual los obstaculos y problemas sefialados
también inciden en la participacion de organizaciones comunitarias.

En vista de las buenas experiencias con este mecanismo de transferencia de fondos publicos
para promover la participacién local, especialmente de organizaciones basadas en la
comunidad, se recomienda que el esquema de transferencia de fondos publicos cuente con un
régimen juridico especial para promover la contratacion comunitaria. La regulacion debe
establecer mecanismos especificos y mas flexibles que los determinados en la Ley N° 2051/03,
pero debe contemplar a la vez, los medios para asegurar la transparencia y el control adecuado
de la transferencia y uso de dichos fondos, para evitar su abuso. Podria contemplarse algo
similar para otras contrataciones especificas, como son por ejemplo las contrataciones de
microempresas locales para el mantenimiento rutinario de los caminos rurales. Algunos
aspectos podrian ser abordados con un nuevo decreto de la Ley N° 3148 que aprueba el
Presupuesto General del ejercicio fiscal 2007, pero lo mas deseable a largo plazo seria dictar
una nueva ley sobre el tema, para afrontar todos los aspectos necesarios y evitar cambios al
mecanismo con cada nuevo ejercicio fiscal y nuevo ley del presupuesto.

Un asunto importante en la aplicacion del mecanismo de transferencia de fondos publicos, esta
referido a la exigencia de que las organizaciones recipientes cuenten con personeria juridica
para ser sujetas de transferencias de recursos publicos, pues muchas de ellas no estan
organizadas formalmente. Una situacion particular se presenta en el caso de las Comisiones de
Fomento Urbano, que se tratan de entidades que forman parte de la estructura legal de las
Intendencias y por tanto no se estaria realizando propiamente una transferencia de recursos a
una organizaciéon privada, sino mas bien la asignaciéon de recursos a una instancia municipal
participativa que cumpliria un rol de unidad ejecutora. La misma situacién se presenta en el
caso de las Juntas Comunales de Vecinos, que son organismos sin personeria juridica creados
e integrados por Resolucion de la Intendencia Municipal (con aprobacién de la Junta Municipal).

& Ver Anexo 1.
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Los bienes muebles e inmuebles adquiridos por estas entidades forman parte del patrimonio
municipal, y por tanto no pueden ser sujetos de propiedad individual ni distribuidas entre sus
miembros. Esta caracteristica genera cierta confusion sobre la naturaleza privada o publica de
éstas organizaciones. En este caso, debido a que ésta modalidad es bastante usual en los
procesos de transferencia de recursos municipales con organizaciones, seria recomendable
proponer y aprobar una legislacion para reconocerlas como persona juridica (bajo la modalidad
asociativa), otorgandolas una caracterizacion de entidad privada, similar a la Asociaciéon con
Capacidad Restringida y de esta manera facilitar su uso bajo el esquema de contratacion
comunitaria.

Una alternativa sera fomentar el uso de los contratos de consorcios comunitarios como otra
posibilidad de organizacion legal de los pobladores individuales, que no cuenten con una
personeria juridica colectiva o cuya modalidad organizacional tenga debilidades o no sea
apropiada o eficiente para realizar los servicios o ejecutar las obras previstas.

En caso de no ser posible el uso de la modalidad de transferencias publicas a las OBC, resta
solamente la opcién de la contratacion publica. Si bien la Ley de Contrataciones Publicas sélo
hace referencia a la promociéon de las MYPE, y no menciona otro tipo de categorias o
modalidades como podrian ser las organizaciones basadas en la comunidad, éstas podrian
tener un tratamiento similar para efectos de las politicas de promocion de contrataciones
publicas. Para este fin, se recomienda la elaboracion de pliegos estandar para la contratacion
de bienes, servicios y obras con organizaciones basadas en las comunidades, las cuales serian
aplicables por los Municipios y por los programas de Inversién Social.

POSIBILIDAD DE PRESENTARSE EN CONSORCIOS

La posibilidad de presentarse en consorcios presente una oportunidad muy importante para las
MYPE para participar en contratos de mayor envergadura. Sin embargo, se recomienda
reglamentar en forma mas amplia y detallada el contrato de consorcio incluyendo las
modalidades de Consorcios de MYPE y Consorcios Comunitarios, ademas de proponer un
conjunto de mecanismos legales tributarios, contractuales, contables y administrativos
vinculados al desarrollo y ejecucion del Consorcio.

Una medida complementaria que permitiria potenciar el impacto de los Consorcios es que los
pliegos en los cuales participen los Consorcios MYPE tengan los mismos criterios y parametros
que para el caso de las MYPE que participan como postor individual, con la ventaja que se
puedan sumar o agregar las capacidades de los socios (solvencia técnica y econdémica) para
cumplir con los requisitos y condiciones previstas. El articulo 48 del Decreto Reglamentario
permite que la DGCP defina y regule las formalidades y alcances de la participacién de los
consorcios, lo cual facilita la propuesta mencionada.

CREACION DE UN REGISTRO VOLUNTARIO DE CONTRATISTAS MYPE

La creacion de un Registro de Contratistas MYPE de caracter voluntario permitiria que éstas
cuenten con un registro administrativo el cual tendria dos beneficios: i) acreditar de manera
permanente la capacidad legal del postor MYPE, evitando la presentacion de la documentacion
correspondiente (constitucion legal, registro del contribuyente, cédula, registro de comercio,
etc.) cada vez que ocurra una convocatoria y habilitAndolo como “Postor sin Impedimento
Legal”; bajo éste mecanismo la asignacién de un cédigo de registro seria suficiente como
referencia de esta capacidad legal; vy, ii) acreditar los antecedentes, referencias y experiencia de
la MYPE en otros contratos con el Estado.
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La primera inscripcion debera ser supervisada por la Direcciébn General de Contrataciones
Publicas y la actualizacién de la informacién sera de responsabilidad de la MYPE bajo sancién
de cancelacion del Registro. El tramite de éste registro deberia tener un costo minimo o
gratuito.

La DGCP tiene el interés y la disposicidbn de promover un sistema de registro facilitador del
acceso legal para las MYPE, y no se requiere ninguna modificacion legal, pudiendo
reglamentarse por Decreto y por Resolucién de la DGCP.

FLEXIBILIZACION DE LA PROHIBICION DE CONTRATAR CON EL ESTADO

La ley actualmente brinda pocas oportunidades a las personas fisicas y juridicas que se
encuentren en mora como deudores del fisco o la seguridad social, para obtener un ingreso con
el cual pagar estas deudas. Con el fin de mejorar esta situacion, mientras preservando el
incentivo para cumplir con las obligaciones tributarias y de seguridad social, se propone
flexibilizar el articulo 40 inciso K de la Ley, precisando por via reglamentaria que no se
considerard en mora para efectos de la prohibicion de la contratacion publica aquellos casos en
los cuales exista un “acuerdo de solucion y compromiso de pago” aceptado por el Fisco
mediante Resolucién Administrativa.

Este mecanismo permitiria que las MYPE que se encuentren en esta situacion, puedan
presentar propuestas en calidad de postores, con el compromiso de que si logran ser
adjudicatarios, deben formalizar el acuerdo de solucién con el fisco, autorizando en el contrato a
la retencion del monto de la deuda en forma fraccionada o total, segun el acuerdo de pago y la
liquidacion previa acordada con el fisco. Una solucién similar, aunque de manera obligatoria y
coercitiva, se aplica en el caso del Perd, en el cual los contratistas que adeudan pagos al
sistema tributario pueden presentar propuestas y ser adjudicatarios o ganadores del proceso,
pero los pagos que perciban seran objeto de descuentos directos para cubrir las deudas
tributarias.

CONCLUSION FINAL

En este capitulo se ha identificado las principales barreras legales a la participacion de las
MYPE y OBC en las contrataciones publicas, asi como definido un conjunto de
recomendaciones para su solucién. En la aplicacion de estas recomendaciones un rol
fundamental esta reservado para la Direccion General de Contrataciones Publicas.

Ciertas de estas recomendaciones se refieren a medidas administrativas que pueden
implementarse de forma directa, incluyendo el desarrollo por la DGCP de distintos modelos
estandar de pliegos para los tres procedimientos de contratacion publica existentes, orientados
a facilitar la participacién de las MYPE y OBC. Asimismo, se recomienda crear e implementar
un registro voluntario de contratistas MYPE y OBC a cargo de la DGCP, para facilitar su acceso
en los diferentes procesos, asi como reglamentar la participacion de los consorcios de MYPE y
mecanismos de subcontratacion.

Otras recomendaciones requieren un decreto reglamentario para su aplicacion. La falta de una
reglamentacion del articulo 7 de la Ley de Contrataciones Publicas, el cual estipula que deberia
promoverse la participacion de micro y pequefias empresas, ha dificultado su implementacion.
Se recomienda como una primera estrategia la reglamentacién de este articulo, definiendo el
alcance de los conceptos de “promocion” y “participacion” e incluyendo mecanismos especificos
de preferencia para las MYPE y OBC en la convocatoria y precalificaciéon de oferentes y la
evaluacion de ofertas, asi como determinadas medidas para la flexibilizacion de los requisitos
técnicos y econémicos y de las garantias (especificamente en los procesos de menor cuantia).
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Mediante esta reglamentacién puede lograrse también una facilitacion de los procesos de
adquisiciones en paquetes accesibles a MYPE, asi como una flexibilizacion de la participacion
de oferentes en mora con el Estado. Mediante una reglamentacion de la Ley N° 3148 que
aprueba el Presupuesto General del ejercicio fiscal 2007, puede lograrse la flexibilizacion del
mecanismo de transferencia de recursos publicos para los casos de contratacién comunitaria y
otras actividades especificas, con el objetivo de incrementar el impacto social de las obras y
servicios a realizarse mediante la participacion local.

En una estrategia de mas largo plazo, se deberia modificar la Ley de Contrataciones Publicas
para incluir cambios al sistema mismo, principalmente en cuanto al uso del margen de
preferencia y el ajuste de las cuantias y garantias del procedimiento de Contratacion Directa
para hacerlo mas apropiado a las caracteristicas de los contratos y postores usuales de este
procedimiento. De ser posible y viable, se podrian incluir algunas de las diferentes
recomendaciones mencionadas en este estudio en una ley de promocion de las MYPE.
Finalmente, se recomienda el desarrollo de una ley que regule el régimen de transferencia de
fondos publicos, para afrontar todos los aspectos necesarios y evitar su reglamentacion
mediante las leyes del presupuesto, las cuales cambian con cada nuevo ejercicio fiscal.

49



4. EL PROGRAMA DE
MEJORAMIENTO, GESTION Y
MANTENIMIENTO VIAL

Uno de los principales problemas del pais con respecto a infraestructura esta en la
disponibilidad y el estado de los caminos. Las deficiencias de la infraestructura vial inciden en
los costos de produccion, en especial de los sectores agropecuario e industrial, obstaculizando
el desarrollo econémico y social. Aproximadamente 35,000 kilometros de la red vial nacional de
60,000 kilometros no son atendidos por el MOPC, y solo ocasionalmente (en casos de
emergencias principalmente) son conservados o0 mejorados por los propios usuarios y
comunidades beneficiarias.

Con el proposito de atender la rehabilitacion y el mantenimiento sostenible de la red vial, el
Gobierno del Paraguay y el Banco Mundial vienen cofinanciando el Programa de Mejoramiento,
Gestion y Mantenimiento de la Red Vial del Paraguay. Para atender la red vial rural basica, se
ha previsto rehabilitar, mejorar y mantener un total de 960 kilbmetros (la mayoria caminos
vecinales) en tres Departamentos del Pais: Caaguazu (358 km), Caazapa (293 km) y San Pedro
(309 km). Asimismo, también se desea intervenir en la red vial principal mediante contratos tipo
CREMA®, que incluyen la rehabilitacién, mantenimiento rutinario, atencién de emergencias y
mantenimiento periédico.

Un aspecto importante en este programa esta referido a la promocion de la contratacién local
con micro y pequefias empresas y organizaciones basadas en la comunidad para la ejecucion
de ciertas de las actividades previstas en el programa. En coordinacién con el MOPC y el Banco
Mundial, se ha decidido incluir el presente capitulo que pretende aportar algunos lineamientos

® CREMA: Contrato de Rehabilitacién y Mantenimiento.
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de propuestas legales que permitan dirigir la ejecucion del Programa de Mejoramiento Vial
hacia la generacién de empleo y la contratacion local.

Para este efecto, se desarrolla a continuacion el disefio de la aplicacién de la contratacion local
en las distintas actividades de conservacion y mejoramiento vial previstas en el Programa,
aclarando la aptitud de los distintas posibles formas de contratacién local (contratacidén
comunitaria, de microempresas y de pequefias empresas) para cada actividad.

Posteriormente, se describen las modalidades de contratacion publica aplicables en los tres
principales escenarios de contratacion local para la ejecucion de las actividades previstas en el
Programa. El estudio presenta las recomendaciones que permitan la aplicacion mas
conveniente de la normatividad nacional, y en su caso, las limitaciones o restricciones
existentes. Esto permite al MOPC y al Banco Mundial, evaluar las posibilidades efectivas de
aplicar la legislacion nacional de contrataciones publicas, en vista que es de interés y politica
del Banco Mundial que se apliquen las leyes nacionales para asegurar la sostenibilidad de los
procesos de contratacion, después de finalizado el financiamiento del programa. Cuando no
existan otras alternativas, se recomienda utilizar lo previsto en el articulo 2 de la Ley de
Contrataciones Publicas, que sefiala que en el caso de las contrataciones con fondos
provenientes de organismos multilaterales, se regularan por los respectivos convenios de
crédito o donacion.

Otro aspecto tratado para los tres escenarios de contratacion local, tiene que ver con el disefio
de la modalidad de organizacién legal mas conveniente o con mayores ventajas para la
promocién y conformacién de las pequefias y microempresas y las organizaciones basadas en
la comunidad, que seran contratadas para el mejoramiento vial.

Finalmente, se incluyen las principales conclusiones y recomendaciones de éste analisis
aplicables al Programa de Mejoramiento, Gestion y Mantenimiento de la Red Vial del Paraguay.

4.1  APLICACION DE LA CONTRATACION LOCAL EN LAS
ACTIVIDADES DE MEJORAMIENTO VIAL

El Programa de Mejoramiento Vial involucra un conjunto de acciones de mejoramiento, gestion
y mantenimiento de la infraestructura vial, destinadas a garantizar la transitabilidad vy
accesibilidad adecuada de la red vial, incluyendo los caminos vecinales, secundarios y
primarios. Los tipos de conservacion y mejoramiento vial de aplicacién en el Programa son: i)
mantenimiento rutinario de caminos afirmados, i) mantenimiento periddico de caminos
afirmados, iii) rehabilitacion de caminos afirmados, iv) rehabilitacion y mantenimiento de
caminos asfaltados mediante contratos CREMA, y v) empedrado de caminos rurales. El
programa tiene como uno de sus objetivos la generacion de empleo en zonas rurales, por lo que
contempla la contratacion local de micro y pequefias empresas y organizaciones basadas en la
comunidad para las actividades dentro de sus alcances. Esta seccion propone las formas de
contratacion mas apropiadas para cada una las distintas actividades previstas en el Programa,
basandose en experiencias internacionales similares.

MANTENIMIENTO RUTINARIO

El programa prevé el mantenimiento rutinario en 41 tramos viales. A diferencia de los otros tipos
de conservacion, el mantenimiento rutinario es un servicio de caracter permanente, en tanto los
otros tipos de conservacion vial son periédicos, variables y temporales. Consiste
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fundamentalmente en un conjunto de actividades permanentes (diarias) y basicamente
manuales (intensivo en mano de obra), que necesitan solamente herramientas de mano,
aunque a veces se requiere equipo ligero para ciertas actividades especificas. Las actividades
son destinadas a prevenir y corregir mediante reparaciones localizadas en la calzada y
mantener limpios y sin obstrucciones los sistemas de drenaje (limpieza, bacheo, pequefios
parchados, corte de vegetacidn, etc.) para garantizar la transitabilidad normal del transporte
publico y privado, asi como el acceso de las poblaciones y comunidades rurales a los servicios
y a los mercados, y su integracién y comunicacion social.

En América Latina se han promovido en los Ultimos afios la implementacion de varios
programas de microempresas asociativas®®> de mantenimiento vial para realizar estas tareas, y
que en algunos casos también se dedican a ciertas actividades de reparacién o mantenimiento
periédico. También existen varias experiencias de contratacion comunitaria para el
mantenimiento vial, generalmente posterior a contratos con las comunidades de rehabilitacion o
mejoramiento. Ambos modelos son aplicables, aunque su conveniencia depende principalmente
de las caracteristicas sociales y culturales de las comunidades usuarias y del uso o funcién de
los caminos vecinales.

En caminos de acceso, de beneficio a una cantidad limitada de comunidades, con bajo trafico y
limitada accesibilidad, tiene grandes beneficios la aplicacion del modelo de contratacion
comunitaria con organizaciones basadas en la comunidad, donde las comunidades organizan la
ejecucion de las actividades del mantenimiento rutinario, la cual se puede realizar mediante la
contratacion directa de la mano de obra requerida, 0 mediante la conformacion y contratacién
de microempresas 0 grupos de mantenimiento. En este tipo de caminos vecinales, casi de uso
exclusivo de estas comunidades, éstas actian no solo como beneficiarias, sino que también
muchas veces asuman la corresponsabilidad de su financiamiento y su cuidado conjuntamente
con los municipios, otras entidades publicas, y eventualmente con otros usuarios del camino
(empresas, agricultores, etc.). Este modelo es muy similar al mecanismo que se ha aplicado
frecuentemente en el Paraguay para los convenios de transferencia de fondos publicos del
MOPC a las Comisiones Vecinales para el mejoramiento y mantenimiento de caminos
vecinales.

En los otros tipos de caminos de caracter mas publico, con volumenes de trafico importantes y
gue cumplen una funcién econdémica y social para integrar los mercados con las zonas de
produccion rural, generalmente articulados a la red secundaria y primaria, las experiencias
indican que los esquemas de operacion de las microempresas viales son mas eficientes y
aseguran mejores resultados en su sostenibilidad. Asimismo, el costo de financiamiento de
dichos caminos es mas alto, y requiere un financiamiento publico sostenible. Este mismo
modelo es aplicable para el mantenimiento rutinario de caminos secundarios y de la red vial
principal (caminos pavimentados).

MANTENIMIENTO PERIODICO

El programa contempla el mantenimiento periédico en 38 tramos afirmados, que consiste en
realizar un reperfilado de la capa de rodadura después del periodo de lluvias para darle mayor
transitabilidad a la via. Para esta actividad se requiere la aplicacion de un equipo minimo para
lograr la calidad requerida y un costo competitivo. Sin embargo, existe mucha experiencia

% El hecho de gue sean asociativas, no tiene que ver necesariamente con su modalidad de organizacion legal, sino
con el hecho que los trabajadores suelen ser socios de la empresa (aunque pueden haber también trabajadores
contratados). Existen microempresas asociativas de mantenimiento vial con modalidades tanto empresariales (por
ejemplo sociedades de responsabilidad limitada) como asociativas (por ejemplo, asociaciones civiles).

52



internacional con el uso de equipo ligero apropiado para lograr estos objetivos (por ejemplo, la
niveladora remolcada por tractor como alternativa para la motoniveladora).

El programa contempla que el mantenimiento periodico seria ejecutado por las microempresas
de mantenimiento rutinario que contarian con el apoyo de equipo mecanico (contratado o
proporcionado por el MOPC) para realizar ésta actividad, asi como la asistencia técnica
correspondiente por parte del MOPC. Sin embargo, deberia evaluarse las ventajas de contratar
a las microempresas para realizar esta tarea, debido a que su rol es basicamente la de
intermediarios (alquiler de equipos), y que existe un margen muy reducido de participacion
prevista de la mano de obra. Asimismo parece muy optimista asumir que una microempresa
recién formada con poca experiencia empresarial, puede responsabilizarse por la contratacion,
uso y cuidado de equipo y maquinaria y la supervision técnica del trabajo.

Una alternativa es que se suscriba un convenio por encargo con los municipios para la
ejecucion de dichas obras, lo cual podria facilitar el apalancamiento de recursos y aportes
adicionales del municipio para atender una mayor meta o realizar mejoras en otros caminos
rurales adicionales. Las microempresas en este caso podrian ser solamente contratadas para
apoyar en las actividades que requieren netamente de mano de obra.

Una tercera posibilidad es orientar la contratacion con el objetivo de generar empleo y
capacidades locales, para lo cual se sugiere contratar a pequefias empresas de construccion
existentes para atender el mantenimiento periddico, las cuales deben disponer del equipo
necesario, asi como de la capacidad técnica para usarlo. Estas pequefas contratistas podrian
ser las mismas pequefias empresas que participen en la ejecucion de las obras de
rehabilitacién de caminos afirmados (ver la seccién a continuacion).

Finalmente, cualquiera que sea la forma de contratacion para el mantenimiento periodico, no
deberian sumarse ni integrarse con el contrato de mantenimiento rutinario, por cuanto tienen
caracteristicas y procesos de seleccion, contratacidén y ejecucién diferentes.

REHABILITACION DE CAMINOS AFIRMADOS

El programa contempla la rehabilitacion de 38 tramos de caminos rurales afirmados (con
material de lastre o ripio). Para ello, estd prevista la intervencién de medianos y grandes
contratistas de obras con uso intensivo de equipo pesado y bajo una metodologia de
contratacion tradicional. Al respecto, se considera que es posible disefiar varios esquemas de
ejecucion de este componente con un enfoque de empleo, aplicando tecnologias intensivas en
empleo. Por ende, se recomienda para esta actividad la contratacion de pequefias empresas
contratistas, las cuales mayormente tienen cierto equipo, asi como habilidades técnicas
avanzadas que les permite embarcar en actividades viales de mayor envergadura.

Este enfoque permitird lograr un mayor coeficiente de empleabilidad (alrededor de 2,500
jornales por kilbmetro) con un importante impacto social y econémico (directamente vinculado a
la lucha contra la pobreza y desigualdad). La mano de obra contratada es complementada por
equipo ligero apropiado, donde sea necesario para asegurar los aspectos de costo y calidad.
Eso es principalmente el caso para el transporte del material de afirmado desde las canteras
hacia el camino, donde es necesario el uso de equipo ligero (tractor con remolque, pequefo
camibén) para asegurar costos competitivos en caso de que la distancia sea mayor a 1-2
kilometros®. Igualmente, para el caso de la compactacion del afirmado, es necesario el uso de
equipo apropiado (vibrocompactador operado a mano o rodillo de peso muerto remolcado por

® para distancias cortas, el uso de caretillas o carretas con traccion animal forma una alternativa.
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un tractor) para garantizar la calidad de la compactacién. En las demas operaciones de
rehabilitacion, no se requiere necesariamente usar equipo, ya que con sélo mano de obra y
herramientas sencillas, puede hacerse el trabajo, mayormente a un costo menor y con una
calidad comparable o mayor. Un documento clave al respecto es el ROMAR®’, el cual es una
guia que explica todo el proceso técnico y de ingenieria requerido para aplicar este enfoque de
contratacion con pequefias empresas contratistas en la rehabilitacion de caminos afirmados,
gue ha sido comprobado por la OIT en distintos paises.

Cuando los caminos tengan un beneficio directo a una cantidad limitada de comunidades
(caminos de acceso), se puede aplicar como alternativa el esquema de contratacion
comunitaria. En este modelo los fondos para la rehabilitacion y mejoramiento de caminos
rurales son transferidos a una organizacién basada en la comunidad (OBC) que representa a
las comunidades involucradas. Esta a su vez contrata a la mano de obra, asi como a
contratistas especializados para ejecutar las actividades que la comunidad no puede ejecutar
directamente. Asimismo, contrata a los servicios de asistencia técnica, legal y de administracién
financiera y de gestibn para cumplir con la ejecucion del convenio, y rendir las cuentas
correspondientes. La ventaja de este modelo es que, ademas de generar empleo en las
comunidades, se crean capacidades de organizacién, de gestién y de negociacion, las que
permiten a las comunidades replicar el proceso para otras necesidades futuras. A la misma vez,
este modelo asegura mayor empoderamiento de la obra por la comunidad, lo que facilita la
sostenibilidad de las inversiones publicas realizadas y desarrolla una cultura de responsabilidad
social por parte de las comunidades beneficiarias.

Por ultimo, bajo el esquema de las medianas o grandes empresas contratistas responsables de
la rehabilitacion y mejoramiento de los caminos afirmados, también puede contemplarse la
subcontratacién de micro y pequefias empresas en todas aquellas actividades en las cuales
esto resulte viable y factible. Ejemplos de actividades apropiadas son la construccién de
pequefios puentes y obras de arte, pero también la construccién y el acabado del sistema de
drenaje, donde el uso de mano de obra generalmente resulta en una mayor calidad. Sin
embargo, esta opcidon tendra menor impacto en la creacion de capacidades técnicas y
empresariales locales y en la generacion de empleo e ingresos para los pobres.

REHABILITACION Y MANTENIMIENTO DE CAMINOS PAVIMENTADOS

Para el caso de los caminos pavimentados de la red vial principal, el programa considera la
rehabilitacién por empresas medianas y grandes, ya que requiere de equipamiento pesado y
capacidades técnicas fuera del alcance de las micro y pequefas empresas. Para este
componente se ha previsto la aplicacion de contratos CREMA, que incluyen la rehabilitacién del
camino, asi como el mantenimiento rutinario y periddico posterior durante un periodo
determinado. El propésito es asegurar la transitabilidad satisfactoria de la red vial nacional
principal durante este periodo y de esta manera la sostenibilidad de las inversiones viales.

Este modelo de contrato representa una importante oportunidad para implementar mecanismos
de subcontratacion vial con microempresas para atender el mantenimiento rutinario de la red
vial principal pavimentada. Estas se encargarian de ejecutar las tareas manuales de
mantenimiento preventivo y algunas actividades de parchado y sellado que requieren un
equipamiento menor. En Ecuador, Perl y Colombia han existido diversas experiencias de
subcontratacion con microempresas de mantenimiento vial. Se debera revisar la conveniencia
de contratar a microempresas para este tipo de contratos, o definir un modelo de mayor escala

%7 Revestimiento y mantenimiento de caminos con uso intensivo de mano de obra (ROMAR) - Manual y Cuaderno de
Trabajo, Claes-Axel Andersson, Andreas Beusch y Derek Miles. OIT Lima, 2003.
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como es el caso de las pequefias empresas, que podrian eventualmente contar con cierto
equipamiento menor.

EMPEDRADO DE CAMINOS RURALES

El programa prevé el mejoramiento mediante empedrado de tres tramos en los departamentos
de Caaguazu (dos tramos) y Caazapda (un tramo). Esta actividad no requiere de equipo pesado,
salvo posiblemente para el transporte de las piedras, en tanto genera grandes cantidades de
empleo. Sin embargo, es fundamental que se asegure la capacitacién y asistencia técnica para
el personal que realizara dichas actividades, ademas de un buen sistema de supervisién y
administracion de los trabajos.

Dependiendo del tipo de camino, pueden ser aplicables la contratacion de microempresas,
pequefias empresas o0 la contratacidbn comunitaria, ya que se trata principalmente de la
contratacion de mano de obra. Por tratarse de sélo unos 3 tramos dispersos, habra que
evaluarse las ventajas de promover empresas especificas para estos fines, ya que no existe un
gran mercado para su sobrevivencia posterior al Programa. Deberia contemplarse la
contratacion directa de la mano de obra por el Programa, salvo en el caso de caminos de
acceso, donde la contrataciébn comunitaria sigue siendo conveniente, por que no requiere la
creacion de una empresa especializada.

Para asegurar la calidad y la creacién de habilidades técnicas, puede contratarse por separado
a los expertos o incluir su contratacion en el contrato. La OIT ha desarrollado un manual y una
guia especifica sobre el empedrado con uso intensivo de mano de obra, con base en las
experiencias de Bolivia y Ecuador.

ESCENARIOS DE CONTRATACION LOCAL

La aptitud de las distintas formas de contratacion local (contratacion de pequefias empresas, de
microempresas o0 contrataciébn comunitaria) en la conservacion vial varia segun la actividad y el
tipo de camino. Para los caminos de acceso, casi de uso y beneficio exclusivo de una cantidad
limitada de comunidades, se recomienda la contratacién comunitaria. Pueden ser contratadas
las comunidades para todo tipo de trabajo que no requiere de mucho equipamiento ni gran
capacidad técnica, lo que para este tipo de caminos cubre la mayor parte de las actividades,
desde rehabilitacion y empedrado, hasta el mantenimiento rutinario.

Para el mantenimiento rutinario, el modelo de microempresas (asociativas) de mantenimiento
vial ha probado ser muy exitoso, y se recomienda su aplicacion por el Programa en los caminos
afirmados que no sean caminos de acceso, pero también en los caminos asfaltados bajo
modalidades de subcontratacion.

Para las actividades de mantenimiento periddico y de rehabilitacion de caminos afirmados que
no sean caminos de acceso, dénde se requiere de cierto equipo y de habilidades técnicas
avanzadas, es mas apropiado la contratacion de pequefias empresas contratistas que usan
intensivamente la mano de obra.

A continuaciébn se trata en detalle la contratacién local para estos tres escenarios: i)
microempresas de mantenimiento rutinario, incluyendo su subcontratacién bajo contratos
CREMA, ii) pequefias empresas de rehabilitacion de caminos afirmados, y iii) contratacion
comunitaria en la conservacion de los caminos de acceso.
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4.2 MICROEMPRESAS DE MANTENIMIENTO RUTINARIO

Existen diversas experiencias en América Latina sobre sistemas de mantenimiento rutinario de
caminos con microempresas. Las mas importantes se han desarrollado en Colombia (desde
1985) y en Peru (desde 1995). También se ha implementado este sistema, con distintas
variantes en Ecuador, Bolivia, Uruguay, Nicaragua, Honduras, Guatemala, y Republica
Dominicana. Las experiencias internacionales son variadas y se pueden revisar, para el caso de
Perl, Ecuador y Bolivia, en el Anexo 7 del presente estudio.

MODALIDAD DE ORGANIZACION LEGAL

Para definir el perfil de la modalidad de organizacién legal, son importantes las caracteristicas
de las microempresas. Son generalmente empresas asociativas, en las cuales los trabajadores
de las empresas son también sus socios propietarios (autogestion). Esto no significa que la
microempresa no pueda contratar a trabajadores temporales para determinadas actividades o
periodos en el afio. Bajo este concepto todo socio es un trabajador, pero no todo trabajador es
socio.

Las microempresas de mantenimiento vial suelen ser muy integradas a las comunidades
cercanas al tramo vial en el cual trabajan, ya que generalmente son conformadas por personas
que residen en ellas. Generalmente requieren gran flexibilidad para el ingreso y salida de sus
socios 0 miembros, mayormente bajo un mecanismo de participacion temporal. Es decir, la
poblacién participa por turnos o grupos de 3 a 6 meses en las tareas de la empresa, de tal
manera que todos puedan participar y se genera una distribucién de recursos para mas
participantes®®. Ademas, se logra asi el empoderamiento de la comunidad y una alianza
estratégica de cooperacion cuando se requieren atender acciones de emergencia u otras
actividades fuera del alcance de los propios socios de la microempresa.

Son empresas locales, domiciliadas en las zonas del &mbito de influencia del camino que sera
atendido. Esto significa también que los socios de la microempresa deberan ser residentes. La
mayoria de los socios, por ser residentes, tiene una extraccion rural, y en su mayoria no cuenta
con niveles de calificacion técnica o con experiencias empresariales anteriores. Esto define un
perfil socio-econdmico y formativo de los socios, y determine las necesidades de mejorar sus
habilidades y sus capacidades técnicas y empresariales, asi como las debilidades y dificultades
gue tienen que ser enfrentadas en la ejecucion de los contratos (aspectos técnicos, legales,
financieros y administrativos), las cuales deben ser atendidas mediante los programas de
capacitacion y acompafamiento empresarial.

Sin embargo, existen también microempresas mas auténomas de la comunidad, generalmente
con fines de lucro. Estas se forman en comunidades (urbanas) donde existen esquemas
culturales mas individuales (por ejemplo asentamientos no planificados). Pero también es el
caso en caminos de mayor orden, con un gran nimero de usuarios que no pertenecen a las
comunidades cercanas, dénde la relacion entre la comunidad y el camino es menos directa, y
estos son vistos mas como un bien publico. Esto se presenta especialmente en el caso de los
caminos pavimentados, donde los tramos por microempresa suelen ser mayores, pasando por
una gran cantidad de comunidades. En estos casos las microempresas no necesariamente son
conformadas por personas de las comunidades, aunque generalmente si son locales.

68 Importante en este respecto es asegurar que la rotacién no sea demasiada corta, para lograr que se generan las
capacidades requeridas para resultar en una buena calidad del trabajo. Existen modalidades donde una parte de la
microempresa consiste de socios fijos, los que entrenan y supervisan a los trabajadores rotantes.
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El proceso de implementacién de las microempresas de mantenimiento vial se realiza mediante
un proceso que cuenta con diferentes fases: promocién y sensibilizacién, convocatoria,
seleccién del grupo asociado, conformacion y constitucion legal, capacitacion técnica y
empresarial, contratacion, equipamiento y puesta en marcha, y asistencia técnica y supervision.
En todo este ciclo, las comunidades y los municipios participan en forma permanente, por tanto,
la formacion de las microempresas es sélo uno de los aspectos a considerar, pero que requiere
la aceptacion de las comunidades. Bajo este enfoque, en algunas zonas del pais los modelos
cooperativos podrian tener mejor reconocimiento y aceptacion, en tanto que en otros se podria
promover asociaciones de mantenimiento vial, o Sociedades de Responsabilidad Limitada. Las
ventajas legales o econdémicas son importantes, pero sélo seran validadas si cuentan con el
respaldo social de la comunidad, lo cual muchas veces tiene relacién directa con sus propias
experiencias de vida y con sus condicionamientos culturales y locales.

Es entonces importante establecer un menu de alternativas de organizacion legal que incluyan
diversos esquemas. En el caso de las microempresas asociativas integradas a la comunidad,
donde existe mayormente una forma de rotacion de los puestos de asociado de la
microempresa entre los distintos miembros de la comunidad, el modelo que se adapta mejor es
la Asociacion de Capacidad Restringida. En el caso de microempresas abiertas o autbnomas de
la comunidad, donde los socios tienden a ser constantes, las modalidades empresariales de
mejor adaptacion son las Cooperativas y las Sociedades de Responsabilidad Limitada.

PROCEDIMIENTO DE CONTRATACION

La participacién de las microempresas en el programa requiere de modalidades contractuales
apropiadas cuyas exigencias técnicas y financieras no sean muy elevadas o inaccesibles para
empresas del tamafio de las microempresas. Estas modalidades conllevan la organizacion de
los contratos en varios tramos o paquetes®. La mayoria de los tramos incluidos en el Programa
son menores a 30 kildbmetros (aunque se ha previsto juntar ciertos tramos bajo un solo
contrato), permitiendo su mantenimiento por una sola microempresa y evitando el
fraccionamiento.

El marco legal nacional prohibe el fraccionamiento de los contratos con el objeto de eludir los
procedimientos de contratacion. Esta disposicion puede considerarse un obstaculo para tramos
mayores que requieren de mas de una microempresa, Si se interpreta que organizar la
contratacion para este tramo mayor en dos 0 mas paquetes implica un fraccionamiento, y, en
caso afirmativo, si ese fraccionamiento se realiza con el objeto de eludir ciertos procedimientos
de contratacion, vale decir, si se pretende hacer Contrataciones Directas debiendo hacerse un
Concurso de Ofertas por un monto mayor.

En el caso de separacion de los contratos de mantenimiento rutinario y de mantenimiento
periédico anual, debe apuntarse que se tratan de contratos con un objeto distinto: uno es un
contrato de servicios y de pago a suma alzada, y el otro, un contrato de obras a precios
unitarios. Por tanto, no se trata propiamente de un fraccionamiento o divisién de un mismo
contrato, sino de contratos distintos habida cuenta la naturaleza de cada objeto contractual.

Sin perjuicio de esta interpretacion, es recomendable consultar el criterio al érgano rector en
materia de contrataciones, la Direccion General de Contrataciones Publicas, para que de una

% La experiencia muestra que se trata de tramos de unos 25 kildmetros para caminos no pavimentados y de
alrededor de 50 kildémetros para caminos pavimentados, dependiente también del tamafio y capacidad de la
microempresa y la posibilidad de transportarse sobre el tramo.
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opinién oficial sobre este tema que puede prestarse a controversias. Podria ser necesario,
incluso, una modificacion del Decreto Reglamentario.

Para la norma nacional, el procedimiento de contratacion dependerda fundamentalmente del
monto del contrato, pudiendo ser de Licitacion Publica, de Concurso de Ofertas o de
Contratacion Directa. De acuerdo a las estimaciones iniciales basadas en el tamafio de los
tramos, y con un precio estandar de unos US$ 1,000 por afio por kilometro mantenido, los
contratos de mantenimiento rutinario serian en la gran mayoria de casos superior a los US$
18,000 (mas de 18 kildbmetros). Esto significa que la modalidad de seleccidn aplicable sera la de
Concurso de Ofertas.

Debe sefalarse que para las normas paraguayas el Concurso de Ofertas al igual que la
Contratacion Directa, exige la difusién previa de la convocatoria en el portal del Sistema de
Informacion de Contrataciones Publicas y la invitacion a cuanto menos 5 oferentes. Ademas, en
el caso de la Contratacién Directa la Ley estipula que se debe contar como minimo con 3
ofertas. Debe considerarse que puede presentarse al proceso de contratacion cualquier
persona que tome conocimiento de la convocatoria, ademas de los oferentes invitados.

Esta situacién descrita complica el proceso de creacion y fortalecimiento de microempresas de
mantenimiento, donde se requiere poder contar con la contratacion selectiva y dirigida de estas
microempresas promovidas y conformadas por el Programa. Sin embargo, la seleccion directa,
con un solo postor, solo es admisible en supuestos excepcionales, expresamente previstos en
la Ley. Una opcién de mediano plazo sera la reglamentaciéon del articulo 7 de la Ley de
Contrataciones Publicas (ver también el capitulo anterior) para posibilitar el uso de mecanismos
de preferencia, especialmente la convocatoria cerrada y la precalificacion.

Una alternativa en el caso de microempresas con modalidades de organizacion sin fines de
lucro que fue aplicada anteriormente en el proyecto de mantenimiento vial del BID-MOPC, es el
mecanismo de transferencia de fondos publicos mencionado en el capitulo anterior. Sin
embargo, como resultado de la Ley N° 3148 que aprueba el Presupuesto General del ejercicio
fiscal 2007 y sus Decretos, este mecanismo ya no puede aplicarse en el caso de obras y
servicios. Este estudio recomienda la flexibilizaciéon de este mecanismo, para permitir su uso en
casos de contratacion comunitaria y actividades especificas como el mantenimiento rutinario
vial (ver el capitulo anterior), lo que ha sido respaldado por el Ministerio de Obras Publicas y
Comunicaciones. No obstante, la ejecucién mediante la transferencia de fondos publicos no es
la mas apropiada en este caso, donde una contratacion publica sera mas deseable, si se logra
el ajuste legal que permitira la adjudicacion dirigida en contrataciones publicas bajo las normas
nacionales. Ademds, tiene la desventaja que se creerdn microempresas con formas
organizativas sin fines de lucro, con varias desventajas para este tipo de actividad (por ejemplo,
gue no pueden distribuir las utilidades de la empresa).

PLIEGOS ESPECIALES

Un mecanismo que permitiria limitar el nimero de postores en las contrataciones publicas, para
gue el proceso no sea totalmente abierto, seria establecer en los pliegos especiales de
contratacion, algunos criterios de precalificacion para orientar la contratacion del mantenimiento
vial hacia las microempresas creadas o promovidas por el programa. Al respecto seria
necesaria la aprobacion de un decreto complementario que reglamente esta posibilidad (por
ejemplo, una reglamentacion del articulo 7 de la Ley de Contrataciones Publicas). Entre los
criterios de precalificacion se pueden considerar los siguientes: i) que sean microempresas
asociativas (pluralidad de socios), ii) que sean microempresas locales, es decir deben estar
domiciliadas en las zonas de ejecucién del contrato, y (iii) que un minimo de 70 % del personal
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contratado por la microempresa sea residente en las zonas de influencia de los caminos por
atender. Estas condiciones permitirian focalizar la participacion de las microempresas
promovidas y creadas por el Programa.

Otros aspectos que deberan ser incluidos en los pliegos son los alcances de los servicios de
mantenimiento rutinario: i) tarifa a pagar por km/afio, ii) sistema de pago, oportunidad y
periodicidad, iii) obligaciones de las microempresas, iv) informes y reportes sobre la ejecucion
del contrato, v) supervision y fiscalizacion del contrato, vi) indicadores de evaluacion por
resultados y sanciones, Vvii) plazos y mecanismos de finalizacion del contrato, ix)
responsabilidad y participacion de las microempresas en casos de emergencias viales, X)
financiamiento de equipo y herramientas de trabajo para la puesta en marcha, xi) aplicacion de
la Garantia de Fiel Cumplimiento mediante descuentos mensuales durante los primeros 6
meses.

SUBCONTRATACION CON MYPE PARA LOS CAMINOS NACIONALES ASFALTADOS

El subcontrato puede definirse como una modalidad de contratacion mediante la cual el
contratista principal ejecuta el servicio, obra o el suministro de bienes con la colaboracién de
otras empresas 0 proveedores (subcontratistas), manteniendo el contratista principal la
responsabilidad legal por el cumplimiento del contrato.

La responsabilidad total de los contratos se mantiene a cargo del contratista principal, de tal
manera que el cumplimiento del subcontrato es un asunto de gestion interna de la empresa. Sin
embargo, se requiere definir con claridad y certeza las obligaciones y compromisos de la MYPE.
Por tanto, el contrato de subcontratacion debera ser autorizado por el MOPC para asegurar que
no se establezcan condiciones inapropiadas 0 poco transparentes que no permitan asegurar la
eficacia del sistema. El MOPC ademas tiene el derecho de supervisar el cumplimiento del
subcontrato de mantenimiento vial, en especial los pagos a las MYPE, los cuales deben ser
oportunos y sujetarse a indicadores objetivos similares a los previstos para otros contratos
directos.

En el caso de los proyectos previstos en el Programa, se subcontratara a la MYPE para atender
las actividades calificadas como mantenimiento rutinario basadas en mano de obra, asi como
también el apoyo en los casos de emergencia. Se pueden incluir ademas las tareas de
parchado y sellado menor para que sean atendidos por la MYPE, definiendo dos posibilidades:
que la MYPE contrate directamente los equipos y el material para las tareas, o que sean
proporcionados por el contratista principal, con lo cual la MYPE sdlo aporta la mano de obra.

Se define una tarifa por los servicios de mantenimiento rutinario que brinda la MYPE, segun los
alcances y tipos de tarea. Los costos aplicados en otros paises indican que dichas tarifas deben
ser similares a lo que costaria la contratacion directa o exclusiva de dichos servicios. Las tarifas
varian dependiendo del tipo de camino entre US$ 800 y US$ 1,200 por kilbmetro afio y no
incluyen el alquiler o uso de equipos y transporte, ni el costo de los materiales.

Es fundamental establecer algunos incentivos para que las empresas contratistas apliquen este
mecanismo. Por ejemplo, las empresas contratistas pueden recuperar el crédito fiscal por el
pago del IVA en los subcontratos. Pero igual habrd que evaluarse la posibilidad de estipular
esta modalidad de subcontratacién de microempresas en los pliegos. Asimismo, sera necesario
que el MOPC se comprometa frente a las empresas contratistas en la implementacién de un
plan de promocion y creacién de las MYPE (similar a la que se realizara para atender los
caminos no pavimentados), puesto que en la actualidad, estas empresas locales no existen.
Este plan debe incluir ademas de todos los procesos y costos que genera la formacion de las
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empresas, un programa de asistencia técnica (ingenieros civiles y apoyo administrativo/
contable) que permita a las MYPE cumplir eficientemente los contratos, debiendo asegurarse un
periodo minimo de un afio para su consolidacién. Posteriormente las MYPE deberian contratar
y financiar directamente (posiblemente en forma conjunta) dichos servicios, debiendo incluirse
en la tarifa como parte de los costos operativos de las empresas.

Para el mejor disefio de los procesos, y aplicacion de las diversas condiciones que implica la
promocién de subcontratos viales, se recomienda elaborar un pliego especial para la
subcontratacion vial de las MYPE como complementario al que se utilizara para la licitacién de
los contratos CREMA. Finalmente, para el caso de las MYPE que puedan ser promovidas en los
programas de subcontratacion del CREMA, se sugiere que adopten las modalidades de
Cooperativas o0 en su caso, se conformen Sociedades de Responsabilidad Limitada.

4.3 PEQUENAS EMPRESAS DE REHABILITACION

En América Latina no existen muchas experiencias de rehabilitacion vial con pequefias
empresas, aungue si existen experiencias con la aplicacion de tecnologias intensivas en
empleo, en las cuales se usaron mayormente la modalidad de contratacibn comunitaria (un
ejemplo importante en este sentido es Nicaragua). No obstante, en diversos paises en Africa y
Asia existe mucha experiencia de contratacion con pequefios contratistas, fomentado por
gobiernos nacionales con el apoyo de la OIT, el Banco Mundial, y otros donantes bilaterales y
multilaterales, y que resultan aplicables y adaptables al Paraguay.

MODALIDAD DE ORGANIZACION LEGAL

Los propietarios o socios de las pequefias empresas de rehabilitacion vial suelen ser mas
constantes, y no cambian muy a menudo. Las empresas cuentan con algunos trabajadores
contratados en forma permanente de acuerdo a su mercado y actividades que realiza
(capataces u otros trabajadores calificados) y otros de forma temporal (mano de obra no
calificada).

Mayormente son promovidos con el apoyo de programas viales, capacitando a contratistas
locales 0 empresas viales existentes para adoptar métodos intensivos en mano de obra, a la
vez mejorando sus capacidades técnicas y empresariales para cumplir los contratos de este
tipo. Los socios suelen tener un mayor nivel de educacion que en el caso de las microempresas
de mantenimiento, pero igual les faltan mayormente las capacidades necesarias para manejar
exitosamente una empresa de construccion. Eso significa que requieren de una capacitacion
inicial, asi como de un programa de asistencia técnica y acompafiamiento empresarial durante
los primeros contratos.

Igual que en el caso de las microempresas de mantenimiento, no existe ninguna
condicionalidad para adoptar una determinada modalidad legal y existe una pluralidad de
alternativas legales, donde principalmente el factor de los costos legales y los procesos de
constitucion es el mas importante para la toma de decisiones sobre la seleccién del modelo
legal. En caso de que el contratista ya tenga su empresa, ésta ya tendra una modalidad de
organizacion legal. Cuando todavia tiene que formalizarse, se recomienda usar una modalidad
empresarial comercial. TratAndose de obras publicas que requieren de garantias y donde el
contratista es responsable legal por las actividades a su cargo, se recomienda ademas que se
trate de una modalidad que asegure la responsabilidad limitada y un capital social o patrimonio
distinto al del patrimonio familiar del propietario. La Empresa Individual de Responsabilidad
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Limitada o la Sociedad de Responsabilidad Limitada son dos buenas alternativas para este
caso.

PROCEDIMIENTO DE CONTRATACION

La participacion de las pequefias empresas en el Programa requiere de modalidades
contractuales apropiadas cuyas exigencias técnicas y financieras no sean muy elevadas o
inaccesibles para éstas. Estas modalidades conllevan la organizacién de los contratos en
tramos de menor tamafio. De acuerdo a la informacién disponible por parte del MOPC, la
mayoria de los tramos identificados en los caminos rurales son menores a 30 kilometros
(aunque se ha previsto juntar ciertos tramos bajo un solo contrato), permitiendo su rehabilitacion
por una sola empresa. Para los tramos mayores, es recomendable consultar el criterio al 6rgano
rector en materia de contrataciones, la Direccion General de Contrataciones Publicas, para que
determine si la organizacién de los contratos en paquetes de menor tamafio implica 0 no un
fraccionamiento de contrato. Se recomienda empezar con unos tramos menores, Como proyecto
piloto, evitando asi el problema de fraccionamiento.

Para la norma nacional, el procedimiento de contratacion dependera fundamentalmente del
monto del contrato, el cual en el caso de rehabilitacion seguramente supera a los US$90,000
(salvo unos tramos muy pequefios). Esto significa que la modalidad de seleccién aplicable sera
la de Licitacion Publica.

Tal como se explicod en el capitulo anterior, para las normas paraguayas la Licitaciéon Publica
requiere una invitacion abierta mediante la difusién en el portal del Sistema de Informacién de
Contrataciones Publicas y en por lo menos un diario de circulacion nacional. Esta situacion
limita la posibilidad de orientar o dirigir la seleccién a las pequefias empresas locales con fines
de fortalecerlas, por tanto deberan competir, lo cual no asegura su participacion efectiva en el
programa.

De acuerdo al analisis realizado, para poder contratar directamente a las pequefias empresas
promovidas por el Programa bajo normas nacionales de contratacion publica, se requiere por lo
menos la reglamentacion de la Ley de Contrataciones Publicas. Como se trata de unos
proyectos piloto en este momento, se recomienda entonces usar las normas de adquisiciones
del Banco Mundial para poder contratar directamente a las pequefias empresas promovidas por
el Programa, en tanto se pruebe el éxito del modelo y se logren los cambios legales que faciliten
mecanismos de contratacién dirigida con éstas pequefias empresas bajo las normas
nacionales.

PLIEGOS ESPECIALES

Al igual que el caso de las microempresas de mantenimiento, debe buscarse la reglamentacién
del articulo 7 de la Ley de contrataciones publicas, para posibilitar la precalificacion de postores
usando criterios referentes a la generacion de empleo, la contratacion local o la contratacion de
MYPE. Asi puede lograrse una licitacion dirigida a las pequefias empresas promovidas por el
programa. También sera beneficioso incluir la posibilidad de usar estos mismos criterios en la
evaluacion de las ofertas, mediante la flexibilizacion de los mecanismos de la margen de
preferencia, puntos y porcentajes, o de factores ponderados, para asi poder dirigir la
adjudicacion hacia empresas con uso intensivo de mano de obra (ver también las
recomendaciones del capitulo anterior).

Un aspecto muy importante es que los pliegos no deben hacer referencia a la modalidad de

ejecucion de la obra, es decir no orientar hacia el uso de equipo pesado, sino definir el tipo y la
calidad de la obra que se requiere contratar, asi como los plazos maximos propuestos. De esta
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manera las pequefias empresas podran proponer en la propuesta técnica un tipo de ejecucion
apropiada al enfoque de empleo intensivo.

4.4  CONTRATACION COMUNITARIA EN CAMINOS DE ACCESO

En el modelo de contratacion comunitaria, el proyecto es ejecutado por una organizacion
basada en la comunidad (OBC) mediante su contratacién o la transferencia de fondos a ella. El
modelo se aplica principalmente a proyectos viales que brindan un beneficio directo y casi
exclusivo a un numero limitado de comunidades, principalmente en los caminos de acceso.

MODALIDAD DE ORGANIZACION LEGAL

Para poder aplicar el sistema de transferencia de recursos publicos o la contratacion publica, las
OBC deben estar constituidas legalmente. Las modalidades de organizacion legal aplicables
para este efecto son las Asociaciones con Capacidad Restringida, las Asociaciones de Utilidad
Publica y las Fundaciones, reguladas en el Cédigo Civil. Otra opcion de ejecutar este tipo de
programas es a través de las Juntas Comunales de Vecinos o Comisiones de Fomento Urbano,
que son organismos auxiliares de la Intendencia, que no cuentan con personeria juridica. Para
todos los casos se requiere un convenio especifico de transferencias de recursos o un contrato
entre el MOPC y las OBC.

Cabe reiterar que, en el caso de transferencias de fondos publicos, de acuerdo al Decreto
Reglamentario N° 10265/07, las organizaciones sin fines de lucro que reciban aportes del
presupuesto deben cumplir con determinados requisitos formales como la presentacion del Acta
de Constitucion de la entidad; la copia del acta de eleccion de autoridades en ejercicio de la
entidad; la disposicion legal de reconocimiento de la entidad o escritura publica de constitucion;
la fotocopia del documento de identidad y certificado de antecedentes judiciales de dos de las
principales autoridades de la entidad. A estos requisitos cabe agregar que la OBC debe contar
con la constancia de inscripcién en el Registro Unico de Contribuyentes y expedir facturas
legales.

Las OBC que reciban aportes estdn ademas obligadas a presentar rendiciones de cuentas
hasta sesenta dias después del desembolso por los gastos realizados a las Unidades de
Administracion y Finanzas o a los responsables de la administracion del MOPC (o de la
Municipalidad o Gobierno Departamental, en su caso). Las rendiciones de cuentas deben
efectuarse en la forma que se establezca en las reglamentaciones (formularios vy
procedimientos). Ademas, deben preparar, custodiar y tener a disposicion de los érganos de
control los soportes documentarios respaldatorios de las operaciones que realicen.

Todas estas obligaciones que deberan cumplir las OBC, exigen una capacitacion y asistencia
técnica suficiente en materia de gestion y administracion financiera para cumplir con los
compromisos del convenio de transferencia. lgualmente, la falta de experiencia en las
actividades viales, significaria una necesidad de una capacitacion y acompafiamiento técnico.

PROCEDIMIENTO DE CONTRATACION

Si se quiere aplicar la legislacion nacional para este caso, se deberan respetar y cumplir los
requisitos y procedimientos descritos y analizados en el capitulo tres sobre las contrataciones
publicas y las transferencias de fondos publicos, con particular atencién a lo dispuesto en el
nuevo Decreto Reglamentario N° 10265/07. Segun este decreto ya no es posible utilizar el
mecanismo de transferencia de recursos publicos para los casos de obras y servicios,
incluyendo las actividades de mantenimiento, rehabilitacion y empedrado de caminos. Este
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mecanismo hubiera sido muy apropiado para la contratacién comunitaria, tal como fue mostrado
en experiencias similares en ejercicios fiscales anteriores, entre otros para el mantenimiento
rutinario de caminos. Se recomienda entonces la flexibilizacion del régimen de transferencia de
fondos mediante la reglamentacion de la Ley del Presupuesto del 2007 para permitir su uso en
casos de contratacion comunitaria, tal como fue explicado en el capitulo anterior.

En caso de lograr flexibilizar y aplicar el mecanismo de la transferencia de recursos publicos, el
MOPC deberéa suscribir un convenio con la OBC seleccionada. Un aspecto importante de la
transferencia de recursos publicos a comunidades, es que éstas son regidas por la Ley de
Contrataciones Publicas con respecto a la contratacion de bienes, servicios y obras que
requieran contratar las OBC con terceros para cumplir con la ejecucion del proyecto. Debe
tomarse en cuenta ademas que, de acuerdo a la Ley de Presupuesto, solo podran dedicar hasta
el diez por ciento (10%) de los fondos que reciban, a gastos administrativos y el saldo a gastos
inherentes a los fines u objetivos para los cuales fueron creados.

La alternativa de la contratacion publica de las organizaciones basadas en la comunidad, tiene
serias desventajas, tal como descritas en el capitulo anterior. La mas importante de estas es la
imposibilidad de una contratacion selectiva de la organizacion basada en la comunidad,
necesitandose un minimo de tres ofertas bajo el procedimiento de Contratacion Directa, y
siendo abierto la convocatoria a cualquier otro postor. Mediante la reglamentacion del articulo 7
de la Ley de Contrataciones Publicas, puede lograrse una mejora de este mecanismo, pero
seguird teniendo obstaculos para la contratacion comunitaria, en comparacién con el
mecanismo de transferencia de fondos publicos, tal como fue aplicado en afios anteriores antes
de la Ley del Presupuesto del 2007.

Se recomienda por esta razén usar las normas de adquisiciones del Banco Mundial para poder
contratar directamente a las comunidades y sus organizaciones, en tanto se pruebe el éxito del
modelo y se logren los cambios legales que faciliten la utilizacibon del mecanismo de
transferencia de fondos publicos a organizaciones basadas en la comunidad.

DOCUMENTOS ESTANDAR

Para la aplicacion de la contratacion comunitaria, debe disefiarse un modelo de convenio o
contrato estandar (incluyendo los pliegos) para la transferencia de recursos publicos o la
contratacion publica y el encargo de ejecucién del proyecto vial que seria suscrito entre el
MOPC y las OBC, facultando a ésta a realizar la ejecucion de los proyectos 0 componentes
viales, y a contratar con terceros los bienes y servicios requeridos. Dicho convenio o contrato
debe establecer los objetivos, metas, presupuestos, actividades y acciones por desarrollar, asi
como el sistema de desembolsos, ejecucion del gasto, rendiciones de cuentas, y supervision y
evaluacion de resultados. Al respecto, en el Paraguay existen diversas experiencias de
convenios de éste tipo desarrollados por los Municipios, asi como por el MOPC en el caso de
conservacion vial.

En el caso de las transferencias de fondos publicos, se necesitan aplicar las normas previstas
en la Ley de Contratacion Publica para la subcontratacion de bienes, servicios y obras que
requieran contratar las OBC con terceros para cumplir con la ejecucion del proyecto. Para
facilitar estos procesos, se podrian preparar modelos estandar de invitaciones para la aplicacion
de la modalidad de Contratacion Directa. En el caso de contratacion directa de la mano de obra
por la OBC, no requieren cumplir con la Ley de Contrataciones Publicas.
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45 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El Programa de Mejoramiento, Gestion y Mantenimiento Vial que serd implementado por el
MOPC con financiamiento del Banco Mundial, constituye un importante oportunidad de
promover la generacion de empleo y la contratacion local en las inversiones publicas, como
manera eficaz de contribuir a la lucha contra la pobreza y desigualdad en el @mbito rural del
Paraguay, ademas de mejorar la transitabilidad y acceso a los servicios basicos y conectividad
productiva del interior del pais.

Con base en la revisién del marco legal de contrataciones publicas y transferencias de recursos
publicos, asi como en la revision de las modalidades de organizacion legal aplicables a las
micro y pequefias empresas y las organizaciones basadas en las comunidades, se presentan a
continuacion las principales conclusiones y recomendaciones.

PROMOCION DE LA CONTRATACION LOCAL Y LA GENERACION DE EMPLEO

El programa tiene como uno de sus objetivos la generacion de empleo en zonas rurales, por lo
gue contempla la contratacion local de micro y pequefias empresas y organizaciones basadas
en la comunidad para las actividades dentro de sus alcances. En este sentido ser4 muy valioso
incluir estos modelos de contratacion local en todos los casos posibles, o al menos en algunos
casos modelo, o piloto.

El estudio demuestra que las distintas actividades de conservacion vial previstas en el
Programa, requieren de distintos escenarios de contratacion local. En los caminos de acceso,
de uso casi exclusivo de una cantidad limitada de comunidades, se recomienda la contratacion
comunitaria de éstas comunidades, tanto para el mantenimiento, como para la rehabilitacion y el
empedrado. La mejor experiencia regional en este sentido existe en Nicaragua.

Para el mantenimiento rutinario de caminos con caracteristicas mas publicas, se recomienda la
contratacion de microempresas locales, experiencia que ha probado ser muy exitosa en la
region. Podria incluir la contratacion de microempresas en los caminos afirmados por el
Programa, asi como su subcontratacién en los contratos CREMA en los caminos pavimentados.

Para trabajos de mayor envergadura que requieren de cierto equipo y de habilidades
avanzadas, incluyendo el mantenimiento periddico y la rehabilitacion de caminos afirmados que
no sean caminos de acceso, se recomienda la contratacién de pequefias empresas contratistas.
Existe mucha experiencia con esta modalidad, aunque mayormente en otras regiones.

En el caso de empedrados, pueden aplicarse varias formas de contratacion, desde la
contratacion directa de la mano de obra por el Programa, hasta la contratacién de micro o
pequefias empresas contratistas, o en caso de caminos de acceso, la contratacion comunitaria.
La seleccion depende principalmente del tipo de camino y la cantidad de tramos a ser
empedrados (si vale conformar una empresa o no).

EJECUCION BAJO EL MARCO LEGAL EXISTENTE

Respecto a los criterios legales para la aplicacion de los distintos escenarios desarrollados en
éste estudio, se puede concluir que el actual marco legal dificulta severamente su
implementacién. Sélo en el caso de la subcontratacién de las microempresas de mantenimiento
vial bajo los contratos CREMA, tratdndose de una subcontratacion por una empresa privada, la
legislacion no resulta ser una limitante. En el caso de la contratacion comunitaria, la legislacion
constituye un obstaculo importante, porque no permite la transferencia de recursos publicos a

64



las organizaciones basadas en la comunidad para la realizacion de obras y servicios publicos
previstos en los objetivos de la institucidon publica, requiriéndose la aplicacién del régimen de
contratacion publica. Con respecto a este régimen de contratacion publica, la limitacion mas
importante esta referida a la imposibilidad actual de asegurar un mecanismo de contratacion
dirigida o preferente para la contratacibn comunitaria en caminos de acceso, la contratacién de
pequefias empresas locales de rehabilitacion vial y de microempresas de mantenimiento vial,
sin lo cual sera muy dificil cumplir con los objetivos del Programa Vial del MOPC.

Tomando en cuenta la importancia demostrativa y de réplica de éste tipo de programas, se
recomienda aplicar las normas de contratacion del Banco Mundial, las cuales permiten
establecer un conjunto de mecanismos y procedimientos especiales de contratacion orientados
a generar empleo y contratar a la MYPE y la OBC, tal como se ha hecho en paises como Perd,
Ecuador y Nicaragua. Sin embargo, el Programa debe ponerse como objetivo importante, el
ajuste de la legislacién nacional con el fin de posibilitar la replica del enfoque bajo las normas
nacionales, asegurando asi su sostenibilidad cuando el Programa termine. En esta misma linea,
el sistema de contratacién debe disefiarse para que permita su replica bajo estas normas
nacionales, una vez que estas han sido ajustados. Es decir, el disefio debe contemplar los
ajustes legales que factiblemente pueden lograrse.

Estos ajustes legales deben incluir la flexibilizacién del mecanismo de transferencia de recursos
publicos mediante la reglamentacién de la Ley del Presupuesto del 2007, permitiendo su uso
para la contratacién comunitaria para obras y servicios, e incluso ciertas actividades especificas
con micro o pequefias empresas, tal como el mantenimiento rutinario de caminos, con el
objetivo de aumentar el impacto social de estas inversiones publicas. Ademas debe buscarse la
reglamentacién del articulo 7 de la Ley de Contrataciones Publicas, para permitir la contratacion
dirigida de micro y pequefias empresas bajo el procedimiento de contrataciones directas y la
aplicacion de mecanismos de preferencia.

DISENO DEL PROGRAMA CON ENFOQUE DE EMPLEO

En este capitulo se ha presentado un panorama general de como podria organizarse la
ejecucion de las actividades de conservacion vial contempladas en el Programa, promoviendo
la contratacion local y la generacidbn de empleo. Sin embargo, serd necesario un disefo
detallado para definir exactamente los criterios de su aplicacion en los tramos identificados por
el Programa, asi como para diseflar el ciclo completo de promocién, conformacion,
capacitacion, contratacién, supervisén y acompafiamiento técnico, social y empresarial para
asegurar el éxito del sistema de (sub)contratacién de las micro y pequefias empresas y las
organizaciones basadas en la comunidad.

Se recomienda definir estos aspectos para cada tipo de actividad contemplada en el Programa,
apropiada a la contratacion local, ya que cada una tiene sus caracteristicas especificas:
Contratacion de microempresas para el mantenimiento rutinario de caminos afirmados
Subcontratacion de microempresas para el mantenimiento de caminos pavimentados
Contratacion de pequefias empresas para el mantenimiento peridédico de caminos afirmados
Contratacion de pequefias empresas para la rehabilitacion de caminos afirmados
Contratacion comunitaria para la conservacion y el mejoramiento de caminos de acceso
Ejecucidén directa por el Programa y contratacién local de mano de obra para el empedrado
de caminos rurales

oA wWNE

Este disefio detallado debe basarse en las experiencias regionales e internacionales,
adecuandolas al contexto legal y cultural de Paraguay. Existe mucha documentacion (til en este
respecto, tanto de la OIT, como de gobiernos nacionales y de otras instituciones y donantes
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multilaterales y bilaterales. El disefio detallado es requerido tanto en las actividades
transversales del Programa, como en los proyectos piloto.

DISENO DE UN SISTEMA DE CAPACITACION Y ACOMPANAMIENTO

En todas las actividades de conservacion vial tratadas en este capitulo, donde se ha
contemplado la contratacion local, se ha reiterado la necesidad de fortalecer las limitadas
capacidades técnicas y empresariales de las micro y pequefias empresas y de las
organizaciones basadas en la comunidad. Para lograr su éxito, sera necesaria una capacitacion
durante el proceso de conformacion de las MYPE y OBC, asi como un acompafamiento
posterior durante los primeros contratos.

Por ende, debe desarrollarse un sistema de capacitacion y acompafamiento, identificando las
necesidades y desarrollando los materiales de capacitacion, asi como las formas de su
implementacion mediante proveedores locales. Ya se mencionaron algunos materiales de
capacitacion de la OIT al respecto’, los cuales pueden complementarse con materiales de
otras experiencias regionales e internacionales.

Bajo este aspecto de capacitacion y asistencia técnica, debe incluirse también la capacitacion
de los técnicos del Programa y del sector publico, quienes estaran involucrados en su
implementacion y gestion. Su rol cambiar4 de ser ejecutor, a ser administrador de varios
pequefios contratos. En este nuevo rol, la supervision de los contratos juega un rol importante,
en la cual la contratacién de consultores generalmente brinda una soluciéon. Todas estas
personas requieren ser capacitadas en los aspectos de conservacion vial con uso intensivo de
mano de obra y con la contratacion de micro y pequefias empresas y organizaciones basadas
en la comunidad.

© Entre otros, las manuales de promocidn y capacitacion de microempresas asociativas de mantenimiento rutinario,
el manual para la rehabilitacion y el mantenimiento de caminos afirmados por pequefias empresas, la guia de
contratacién comunitaria, y los manuales para el empedrado de caminos rurales.
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ANEXO 1 LA CONTRATACION COMUNITARIA

DEFINICION Y ALCANCES

La contratacion comunitaria es una metodologia promovida por OIT y el Banco Mundial en
diversos proyectos referidos a la ejecucion de pequefias obras de infraestructura comunitaria.
Este mecanismo opera mediante una organizacion basada en la comunidad (OBC), la cual tiene
una modalidad de organizacion legal que le permite recibir fondos del sector puablico (mediante
la contratacion publica o la transferencia directa de fondos publicos) y actuar como unidad de
gestion o ejecutora del proyecto. Esta OBC representa a la comunidad y contrata a una micro o
pequefia empresa local 0 a la propia comunidad organizada mediante algun tipo de entidad con
0 sin personeria juridica, para la ejecucion total o parcial de la obra o la prestacion del servicio.
También contrata a terceros para brindar los servicios requeridos de ingenieria y asistencia
técnica, legal y de gestion. De esta manera se logra el empoderamiento total del proyecto por
parte de la comunidad beneficiaria y se maximiza el uso de los recursos y empleo local
disponible.

OBJETIVOS Y BENEFICIOS

Los objetivos para promover la contratacion dentro de las comunidades son: i) la creacién y el
mantenimiento de infraestructura y la prestacién de servicios claves para el desarrollo social y
productivo de estas comunidades; ii) la generacion de fuentes de ingresos adicionales para
habitantes de asentamientos urbanos y rurales de bajos ingresos; vy, iii)) la generacién de
habilidades de organizacién, negociacion y técnicas en la comunidad, permitiéndola replicar el
proceso para otras necesidades de infraestructura y servicios comunitarios, tanto con fondos
publicos, como con fondos propios y de otros fuentes (peaje, empresas locales,
internacionales).

La metodologia de la contratacion comunitaria trae beneficios en diferentes sentidos:

e Se generan ingresos adicionales para la poblacion rural y se construye, rehabilita y
mantiene infraestructura social y productiva y la prestacién de servicios;

e Las comunidades estdn mas comprometidas con las obras y el mantenimiento de las
mismas;

e Se desarrollan habilidades técnicas en cuanto a la construccién y el mantenimiento de
infraestructura y la prestacion de servicios;

e Se promueven los principios y habilidades de organizacion, negociacion y gestién dentro de
sectores rurales y urbanos informales.

APLICACION DE LA METODOLOGIA

Bajo esta metodologia de contratacion, aplicable a programas de inversion puablicos y privados,

pueden ser implementadas las siguientes modalidades:

e Contratacién directa de la comunidad, al amparo de su propia persona juridica.

¢ Contratacion a una organizacién basada en la comunidad, con personeria juridica propia,
pero integrada social y juridicamente a la comunidad o comunidades que la conforman.

Las principales condiciones para la aplicacién de la metodologia son las siguientes:

e Las obras o servicios tienen que tener un beneficio directo y ser de prioridad para la
comunidad.

e Preferentemente deben estar ubicadas en el radio de influencia proxima de la comunidad,
para promover su sentido de pertenencia.

e Las obrasy servicios deben ser aptas para ser ejecutadas por las comunidades, en especial
debe tratarse de obras que no son de gestion técnica demasiado compleja y que se puedan
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ejecutar utilizando intensivamente mano de obra y equipamiento ligero. Sin embargo, para
el caso de obras mas complejas o que requieren maquinaria pesada en algiin momento, se
puede contemplar la contratacién de terceras entidades por la comunidad.

e Las obras y servicios son pagados mediante tarifas o precios proximos a los vigentes en el
mercado para casos similares

e Para facilitar la contrataciéon formal y los pagos mediante el sistema bancario, se prefiere
generalmente que las organizaciones basadas en la comunidad (OBC) adquieran algun tipo
de personeria juridica apta y compatible con sus objetivos.

EXPERIENCIAS DE CONTRATACION COMUNITARIA

Si bien no se han sistematizado las diversas experiencias de contrataciébn comunitaria en la
region, se puede mencionar algunas de las mas importantes para efectos de apreciar sus
potencialidades. En este punto es importante diferenciar las experiencias de “contratacion
comunitaria” de aquellas experiencias de “participacion comunitaria”. En éstas Ultimas
generalmente las comunidades aportan trabajo en forma voluntaria y gratuita a cambio de la
obra misma, sin percibir pago dinerario alguno.

Una primera experiencia es la desarrollada a través de distintos fondos de inversién social en
diferentes paises. De esta manera en el marco de los programas de inversién social y lucha
contra la pobreza se promovio la participacién de miles de comunidades rurales y urbanas en la
ejecucion de pequefas obras de infraestructura local. En los paises andinos se adoptaron
procedimientos legales especiales de contratacion alternativos a las legislaciones de
contratacion publica tradicional, resultando en la creacién de una modalidad de los Nucleo
Ejecutor, el cual fue contratado para gestionar el proyecto y subcontratar a la mano de obray a
terceros. Sin embargo, esta modalidad solamente existia por la duracion del proyecto, no
pudiendo usarse en otros proyectos. En Nicaragua existe una experiencia similar con los
Proyectos Guiados por la Comunidad, donde los fondos son transferidos a los municipios, los
cuales a su vez conforman las instancias comunitarias, aseguran su legalizacién y las
transfieren los fondos.

Una segunda experiencia es la desarrollada en Per( y Ecuador desde los programas de
caminos rurales y vecinales. El proposito de este componente es la formacién y organizacion de
Comités Viales integrados a las comunidades rurales y que son contratados para realizar el
mejoramiento de los caminos de herradura (no motorizados), y cuya duracion alcanza periodos
de 3 a 5 meses.

ACCESO DE LAS COMUNIDADES A LA CONTRATACION PUBLICA

A diferencia de la contratacion de las MYPE que tiene cada vez mayor importancia en el &mbito
de las politicas de gobierno para generar empleo urbano y rural, la contratacién comunitaria no
ha sido en general, un mecanismo desarrollado de manera organica y decidida.

En el contexto legal e institucional actual, no existen condiciones favorables para que las
organizaciones basadas en la comunidad (OBC) puedan acceder a la contratacion publica en el
marco de la legislacion general, salvo que se traten de programas especiales de contratacion
gue se encuentran reguladas en una legislacion especial. Esto funciona relativamente bien en
las obras de infraestructura o servicios contratados por los Programas de Inversion Social y en
el caso de programas de rehabilitacion y mantenimiento de caminos rurales, asi como en
algunos proyectos comunitarios promovidos por los municipios locales y Organizaciones No
Gubernamentales.

69



ANEXO 2 PRINCIPALES MODALIDADES DE
ORGANIZACION LEGAL EN PARAGUAY

A continuacién se presentan las caracteristicas de las principales modalidades de organizacion
legal empresarial y no empresarial existentes en el Paraguay, varios de los cuales son tipos
regulados, y otros todavia no cuentan con reglamentacién legal y operan de hecho o en
situaciones de informalidad. Al final del Anexo se presentan dos cuadros resumen para las
modalidades empresariales y las sin fines de lucro.

ORGANIZACIONES EMPRESARIALES (CON FINES LUCRATIVOS)
Las modalidades de organizacion empresarial con fines de lucro existentes en la legislacion
paraguaya son las siguientes:

Las sociedades: De acuerdo al Codigo Civil, son sujetos de derecho, creadas por contrato, en
virtud del cual dos o mas personas se obligan a realizar aportes para producir bienes y
servicios, en forma organizada, participando de los beneficios y soportando las pérdidas. Todas
las sociedades adquieren personalidad juridica y comienzan su existencia a partir de su
inscripcion en el Registro de Personas Juridicas y Asociaciones. Los tipos de sociedades
regulados en el Cédigo Civil son los siguientes:

Sociedad Colectiva: es aquella en la cual los socios contraen responsabilidad subsidiaria,
ilimitada y solidaria, por las obligaciones sociales.

Sociedad en comandita simple: es aquella conformada por socios colectivos y comanditarios.
Los socios colectivos responden solidaria e ilimitadamente por las obligaciones sociales y los
socios comanditarios responden de las mismas hasta el limite de sus aportes.

Sociedad andnima: es una sociedad de capitales. Las cuotas de participacion de los socios
estan representadas por acciones transferibles nominativas o al portador. La responsabilidad de
los socios esté limitada al aporte de los socios. Entre sus 6rganos de gobierno se encuentra la
asamblea de accionistas, la cual debe ser convocada en forma ordinaria por lo menos una vez
al afio. Las convocatorias deben efectuarse por medio de publicaciones hechas en un diario
durante cinco dias. La administracion esta a cargo de uno o mas directores designados por la
asamblea de accionistas. Deben llevar libros de registro de acciones, libro de registro de
obligaciones, libro de asistencia a asambleas y libro de actas de asambleas y del directorio.

Sociedad de responsabilidad limitada: Es un tipo de sociedad que se caracteriza porque la
responsabilidad de los socios esta limitada al monto de sus aportes, denominados cuotas. La
cesibilidad de la calidad de socios se halla méas restringida que en las sociedades andnimas.
Las cuotas no pueden ser cedidas a extrafios sino con el acuerdo de los socios que representen
¥, partes del capital, cuando la sociedad tenga méas de 5 socios. No siendo més de 5 socios, se
requiere unanimidad. La direccién, administracion y representacién corresponden a uno o mas
gerentes, sean socios 0 no.

Sociedad en comandita por acciones: En esta sociedad los socios colectivos responden por las
obligaciones sociales como los socios de las sociedades colectivas. En tanto, los socios
comanditarios limitan su responsabilidad al capital que se obligan a aportar, que se representan
por acciones.
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Sociedad simple: es la sociedad que no reviste los caracteres de alguna de las otras
sociedades regladas en el Codigo y en las leyes especiales y que no tenga por objeto el
ejercicio de una actividad comercial.

De acuerdo a la Ley del Comerciante las sociedades comerciales son aquellas que realizan
actos de comercio. La legislacion tributaria™ considera sociedades comerciales a la sociedad
anonima, a la sociedad de responsabilidad limitada, sociedades colectivas, sociedad en
comandita simple y a la sociedad en comandita por acciones. También son consideradas de
caracter comercial las sociedades de hecho, salvo aquellas constituidas al solo efecto de
realizar servicios personales.

Se considera sociedades de hecho aquellas que no revisten las formalidades del Cdadigo Civil
para constituirse en sociedades con personeria juridica, ya sea por la falta de inscripcién en el
Registro de Personas Juridicas y Asociaciones o por algun otro requisito pendiente de
tramitacion.

Las modalidades de sociedad comercial mas utilizadas son las sociedades an6nimas y las
sociedades de responsabilidad limitada. Los otros tipos societarios comerciales como las
sociedades en comandita simple o por acciones o las sociedades colectivas no son habituales
en la practica comercial paraguaya. Las organizaciones prestadoras de servicios personales
(abogados, contadores, etc.) cuando se revisten de formas societarias, lo hace usualmente bajo
la modalidad de sociedad simple.

Las empresas individuales de responsabilidad limitada: La Ley N° 1034/83 del Comerciante
posibilita a las personas fisicas capaces de ejercer el comercio, la constitucién de empresas de
responsabilidad limitada, mediante la asignacién de un capital determinado. De acuerdo a la
Ley, los bienes que formen el capital constituyen un patrimonio separado o independiente de los
demas bienes pertenecientes a la persona fisica. Es una empresa de caracter comercial y no
puede iniciar sus actividades antes de su inscripcidén en el Registro Publico de Comercio.

La empresa unipersonal: Es una unidad productiva perteneciente a una persona fisica, en la
que se utilice en forma conjunta el capital y el trabajo, en cualquier proporcién, con el objeto de
obtener un resultado econémico, con excepcion de los servicios de caracter personal. El capital
y el trabajo pueden ser propios o0 ajenos. Se encuentra regulada en la legislacion tributaria.

Los consorcios 0 agrupaciones temporales de empresas: Si bien esta forma de organizacién no
se encuentra explicitamente regulada en el Cédigo Civil, la legislacién tributaria se refiere a los
consorcios o0 asociaciones de empresas constituidos temporalmente para realizar una obra,
prestar un servicio o suministrar ciertos bienes. Asimismo, la Ley N° 2051/03 de Contrataciones
Publicas hace alusion a estas figuras al permitir la participacion de oferentes en consorcio, sin
gue ello implique crear una persona juridica diferente. A tales efectos, en la propuesta y en el
contrato deben establecerse con precision las partes a las que cada una se obligara, asi como
la manera en que se exigira el cumplimiento de las obligaciones. Para optar por esta modalidad,
los oferentes consorciados deben designar a uno de sus componentes como gestor, quien debe
asumir el liderazgo y suscribir las ofertas y documentos relativos al proceso. Ante la
convocante, los oferentes en consorcio quedan solidariamente responsables. Los consorcios o
agrupaciones temporales son mas frecuentes precisamente en el ambito de las contrataciones
publicas.

" Decreto N° 6359/05
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Otras modalidades contractuales de organizacién empresarial sin personeria juridica: Basados
en el principio de libertad contractual, las personas pueden regular libremente sus derechos
mediante otras formas contractuales empresariales sin personeria juridica. En estos casos, las
personas responden ilimitadamente con sus respectivos patrimonios por las obligaciones que
asumen.

MODALIDADES DE ORGANIZACIONES SIN FINES DE LUCRO
Las modalidades de organizacién sin fines de lucro son las siguientes:

Asociaciones de utilidad publica: Son asociaciones de personas sin fines lucrativos, cuyo objeto
es el bien comun. Adquieren personalidad juridica desde que su funcionamiento haya sido
autorizado por el Poder Ejecutivo. Se encuentran reguladas en el Cédigo Civil.

Asociaciones con capacidad restringida: Son asociaciones de personas sin fines lucrativos cuya
personeria juridica es otorgada por la inscripcion de los estatutos en el Registro de Personas
Juridicas y Asociaciones. Estas asociaciones no pueden aceptar liberalidades testamentarias, a
menos que obtengan el estatus de asociaciones de utilidad publica. Se encuentran reguladas
en el Cddigo Civil. Esta modalidad asociativa es una de las mas utlizadas por las
organizaciones no gubernamentales sin fines de lucro.

Fundaciones: Las Fundaciones son personas juridicas, sin fines de lucro, que se conforman por
la voluntad de una’® o mas personas que destinan a perpetuidad determinados bienes para la
creacion de una entidad con fines de bien comun. La creacion de estas entidades esta regulada
en el Codigo Civil y su existencia comienza a partir del Decreto del Poder Ejecutivo por el cual
se reconoce la personalidad juridica. Se encuentran reguladas en el Cédigo Civil.

Cooperativas: Son asociaciones voluntarias de personas, que se asocian sobre la base del
esfuerzo propio y la ayuda mutua, para organizar una empresa econdémica y social sin fines de
lucro, con el propésito de satisfacer necesidades individuales y colectivas. Tienen la calidad de
personas juridicas una vez reconocidas por el Instituto Nacional de Cooperativismo. Se
encuentran reguladas en la Ley N° 438/94 de Cooperativas.

Juntas Comunales de Vecinos: Son organismos sin personeria juridica creados e integrados por
Resolucion de la Intendencia Municipal que funcionan en las Compafiias y Colonias. Sus
autoridades son nombradas por el Intendente y los limites son establecidos en la Resolucién
que las crea. Es necesaria la aprobacion de la Junta Municipal para su creacion e integracion,
asi como para el nombramiento de sus autoridades. Entre sus funciones se encuentran la de
coadyuvar con la Intendencia en la realizacion de obras de interés comunitario y en la prestacion
de servicios basicos. Ademas, pueden percibir tributos con autorizacién del Intendente. Los
inmuebles, muebles, herramientas y Utiles que adquiera la Junta Comunal de Vecinos forman
parte del patrimonio municipal. Se encuentran reguladas en la Ley Organica Municipal.

Comisiones de Fomento Urbano: Son asociaciones de vecinos de un barrio o sector, que
funcionan en las zonas urbanas o suburbanas de los municipios. Carecen de personeria
juridica, dependen de la Intendencia y tienen el caracter de organismo auxiliar de ésta. Tienen
las mismas funciones que la Ley establece para las Juntas Comunales de Vecinos, exceptuada
la percepcién de tributos municipales. También se encuentran reguladas en la Ley Organica
Municipal.

2 En la legislacion paraguaya, no es posible categorizar a las fundaciones como organizaciones asociativas,
considerando la posibilidad de ser constituidas por una sola persona.
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Asociaciones rurales: La legislacion tributaria hace referencia a la obligacién de estas
organizaciones de inscribirse en el registro Unico de contribuyentes como tales. Se les exige el
reconocimiento de la municipalidad o del gobierno departamental respectivo. Debe interpretarse
gue la legislacion tributaria se refiere a aquellas asociaciones que no se hallan constituidas bajo
la forma de asociacion de utilidad publica, o de asociacién con capacidad restringida, y que por
tanto, no tienen personeria juridica (es decir asociaciones de hecho).

Otras modalidades de organizacidn sin personeria juridica y sin fines de lucro: Las personas
pueden asociarse bajo cualquier otra modalidad no prevista en la ley, en base a la libertad de
asociacion reconocida por la Constitucién. En estos casos, tampoco tendran personeria juridica
y los miembros de la organizacion responderan ilimitadamente con sus respectivos patrimonios
por las obligaciones que contraigan.

En lo que respecta a la organizacién comunitaria (organizaciones de vecinos, etc.), debe
apuntarse que la legislacion paraguaya no desarrolla algun tipo especifico y diferenciado para
las mismas. En este contexto, la organizacién comunitaria adquiere, en algunos casos, la forma
de personas juridicas sin fines de lucro (asociaciones con capacidad restringida o de
asociaciones de utilidad publica sin fines de lucro), de Comisiones Vecinales reconocidas por
autoridades municipales (Comisiones de Fomento Urbano o Juntas Comunales de Vecinos), o
bien de formas de organizacion sin personeria juridica bajo otras modalidades no previstas, e
incluso, no formalizadas.
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Cuadro 8: Principales modalidades de organizacion legal empresarial en Paraguay

MODALIDADES DE ORGANIZACION EMPRESARIAL

Atributos

Sociedad de
Responsabilidad
Limitada

Sociedad An6nima

Sociedad simple

Empresa Individual de
Responsabilidad
Limitada

Empresa Unipersonal

Consorcio

Caracteristicas

Son personas juridicas

Son personas juridicas

Son personas juridicas

No tienen personeria
juridica.

No tienen personeria
juridica.

No tienen personeria
juridica.

Es de caracter comercial.

Es de caracter comercial.

No tienen caracter
comercial

Es de caracter comercial.

Es de caracter comercial.

Es de caracter comercial.

Tienen un minimo de 2
S0cios y un maximo de 25
S0Cios.

Las cuotas de participacion
de los socios estan
representadas por acciones
transferibles nominativas o
al portador.

Son empresas constituidas
por una sola persona fisica.

Son empresas constituidas
por una sola persona fisica.

Son agrupaciones
temporales de empresas,
generalmente para
procesos de contratacion
publica

La responsabilidad de los
socios esta limitada a los
aportes, denominados
cuotas.

La sociedad responde por
las obligaciones sociales
con su patrimonio limitado
al monto del capital
aportado.

Los acreedores sociales
pueden haber valer sus
derechos sobre el
patrimonio social. Por las
obligaciones sociales
responden también
personalmente los socios
gue han obrado en nombre
y por cuenta de la
sociedad.

La responsabilidad esta
limitada al patrimonio
constituido.

Las empresas consorciadas
tienen responsabilidad
solidaria ante terceros.

Las cuotas no pueden ser
cedidas a extrafios sino con
el acuerdo de los socios
gue representen ¥ partes
del capital, cuando la
sociedad tenga mas de 5
socios. No siendo méas de 5
socios, se requiere
unanimidad.

No se exige un aporte
minimo de capital para su
constitucion

No se exige un aporte
minimo de capital para su
constitucion.

No se exige un aporte
minimo de capital para su
constitucion

Aporte minimo para su
constitucién. 2000 jornales
(aprox. US$ 18,000)

No se exige un aporte
minimo para su
constitucion.

No se un exige un aporte
minimo para su
constitucion.

La direccion, administraciéon
y representacion
corresponden a uno o mas
gerentes, sean socios 0 no.

El érgano social es la
asamblea de accionistas, la
cual debe reunirse, por lo
menos, una vez al afo. Las
convocatorias deben
efectuarse por medio de
publicaciones hechas en un
diario durante cinco dias.
La administracion esta a
cargo de uno o mas
directores designados por
la asamblea de accionistas.
Deben llevar libros de
registro de acciones, libro
de registro de obligaciones,
libro de asistencia a
asambleas y libro de actas

Una de las empresas tiene
la funcién de lider para
representar al consorcio.
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MODALIDADES DE ORGANIZACION EMPRESARIAL

Sociedad de Empresa Individual de
Atributos Responsabilidad Sociedad An6nima Sociedad simple Responsabilidad Empresa Unipersonal Consorcio
Limitada Limitada
de asambleas y del
Directorio.
Reguladas en el Cadigo Reguladas en el Cadigo Reguladas en el Cadigo Reguladas en la Ley del La figura esta creada por la | Reguladas por la
Civil y en el Decreto Ley N° | Civil Civil. Comerciante legislacion tributaria legislacién de
10268/41. contrataciones publicas.
Deben constituirse por Deben constituirse por El contrato social debe Deben constituirse por Contrato de constitucion del
escritura publica escritura publica constituirse por escritura escritura publica consorcio conforme con los
publica si el aporte de cada requisitos del Decreto
socio es mayor a 100 Reglamentario de la Ley de
jornales minimos o exista Contrataciones Publicas.
transferencia de inmuebles
Creacion y o bienes muebles

formalizaciéon

registrables.

Deben inscribirse en el
Registro Publico de
Comercio.

Deben inscribirse en el
Registro Publico de
Comercio

Deben inscribirse en el
Registro Publico de
Comercio.

Debe inscribirse en el
Registro Unico de

Contribuyentes como
empresa unipersonal.

Deben inscribirse en el
Registro de Personas
Juridicas y Asociaciones

Deben inscribirse en el
Registro de Personas
Juridicas y Asociaciones

Deben inscribirse en el
Registro de Personas
Juridicas y Asociaciones

Tramites
contables para
la aperturade la

Obtencion del Registro
Unico de Contribuyentes
(Ministerio de Hacienda)

Obtencion del Registro
Unico de Contribuyentes
(Ministerio de Hacienda)

Obtencion del Registro
Unico de Contribuyentes
(Ministerio de Hacienda)

Obtencion del Registro
Unico de Contribuyentes
(Ministerio de Hacienda)

Obtencion del Registro
Unico de Contribuyentes
(Ministerio de Hacienda)

Obtencion del Registro
Unico de Contribuyentes
(Ministerio de Hacienda)

Obtencién de la Matricula
del Comerciante

Obtencién de la Matricula
del Comerciante

Obtencién de la Matricula
del Comerciante

Obtencién de la Matricula
del Comerciante

Rubrica de libros ante el

Rubrica de libros ante el

Rubrica de libros ante el

Rubrica de libros ante el

empresa Registro Publico de Registro Publico de Registro Publico de Registro Publico de
Comercio. Comercio. Comercio. Comercio.
Patente comercial de la Patente comercial de la Patente comercial de la Patente comercial de la Patente comercial de la
Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipalidad Municipalidad

Inscripciones
en registros
patronales

Inscripcién ante la
Direccion del Trabajo

Inscripcién ante la
Direccion del Trabajo

Inscripcion ante la
Direccion del Trabajo

Inscripcién ante la
Direccion del Trabajo

Inscripcién ante la
Direccion del Trabajo

Inscripcién ante la
Direccion del Trabajo

Inscripcién en el Instituto de
Prevision Social

Inscripcién en el Instituto de
Prevision Social

Inscripcion en el Instituto de
Prevision Social

Inscripcién en el Instituto de
Prevision Social

Inscripcién en el Instituto de
Prevision Social

Inscripcién en el Instituto de
Prevision Social

Régimen laboral

Cadigo Laboral

Cadigo Laboral

Cddigo Laboral

Cédigo Laboral

Cédigo Laboral

Cadigo Laboral

Aporte patronal al IPS:
16,5%
Aporte del asegurado: 9%

Aporte patronal al IPS:
16,5%
Aporte del asegurado: 9%

Aporte patronal al IPS:
16,5%
Aporte del asegurado: 9%

Aporte patronal al IPS:
16,5%
Aporte del asegurado: 9%

Aporte patronal al IPS:
16,5%
Aporte del asegurado: 9%

Aporte patronal al IPS:
16,5%
Aporte del asegurado: 9%

Régimen
tributario

Contribuyentes del IVA

Contribuyentes del IVA

Contribuyentes del IVA

Contribuyentes del IVA

Contribuyentes del IVA

Contribuyentes del IVA

Contribuyentes del
Impuesto a la Renta para
actividades comerciales,
industriales y de servicios
(IRACIS)

Contribuyentes del
Impuesto a la Renta para
actividades comerciales,
industriales y de servicios
(IRACIS)

Contribuyentes del
Impuesto a la Renta
Personal (IRP).

Contribuyentes del
Impuesto a la Renta para
actividades comerciales,
industriales y de servicios
(IRACIS)

Contribuyentes del
Impuesto a la Renta del
pequefio contribuyente si
sus ingresos devengados
en el afio civil anterior no
superen el monto de Gs.
100.000.000 y no se
dediquen a la importacién o
exportacion.

Contribuyentes del
Impuesto a la Renta para
actividades comerciales,
industriales y de servicios
(IRACIS)
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Cuadro 9: Principales modalidades de organizacion legal sin fines de lucro en Paraguay

MODALIDADES DE ORGANIZACION SIN FINES DE LUCRO

Atributos

Asociaciones de
utilidad publica

Asociaciones con
capacidad restringida

Fundaciones

Cooperativas

Comisiones de
Fomento Urbano

Juntas Comunales de
Vecinos

Caracteristicas

Son personas juridicas sin
fines de lucro,
conformadas por dos o
mas personas., cuya
personeria es otorgada
por Decreto del Poder
Ejecutivo.

Son personas juridicas sin
fines de lucro,
conformadas por dos o
mas personas. No
necesitan de
reconocimiento por
Decreto del Poder
Ejecutivo.

No pueden aceptar
liberalidades
testamentarias

Son personas juridicas sin
fines de lucro que se
conforman por la voluntad
de una” o mas personas
gue destinan a
perpetuidad determinados
bienes para la creacion de
una entidad con fines de
bien comun.

Son asociaciones
voluntarias de personas,
con personeria juridica sin
fines de lucro, que se
asocian sobre la base del
esfuerzo propio y la ayuda
mutua, para organizar una
empresa econémica y
social sin fines de lucro,
con el proposito de
satisfacer necesidades
individuales y colectivas.

Son asociaciones de
vecinos sin personeria
juridica que funcionan en
un barrio o sector, como
organismos auxiliares de
la Intendencia, de la cual
dependen.

Son organismos sin
personeria juridica
creados e integrados por
Resolucion de la
Intendencia Municipal
(con aprobacion de la
Junta Municipal) que
funcionan en las
Compaifiias y Colonias.

La Asamblea es la
maxima autoridad, donde
cada asociado tiene
derecho a un voto

La Direccion y
Administracion esta a
cargo de uno o mas
Directores designados por
Asamblea.

La Asamblea es la
maxima autoridad, donde
cada asociado tiene
derecho a un voto

La Direcciony
Administracion esta a
cargo de uno o mas
Directores designados por
Asamblea.

El acto de fundacién
establecera los 6rganos
de direccion y
administracion y las
normas para su
funcionamiento.

Sus érganos de gobierno
son la Asamblea, el
Consejo de
Administracién y la Junta
de Vigilancia.

Sus autoridades son
nombradas por el
Intendente con
aprobacion de la Junta
Municipal.

Inmuebles, muebles,
herramientas y Gtiles que
adquiera la Junta
Comunal de Vecinos
forman parte del
patrimonio municipal

Reguladas por el Cédigo

Reguladas por el Cédigo

Reguladas por el Cédigo

Reguladas por la Ley de

Reguladas por la Ley

Reguladas por la Ley

Creacion y
formalizaciéon

Civil Civil Civil Cooperativas Orgéanica Municipal Orgénica Municipal
Deben constituirse por Deben constituirse por Deben constituirse por Estatutos en instrumento
escritura publica. escritura publica. escritura publica. privado.

Deben obtener la
autorizacion de su
funcionamiento por
Decreto del Poder
Ejecutivo

Deben obtener la
autorizacion de su
funcionamiento por
Decreto del Poder
Ejecutivo

Deben obtener el
reconocimiento del
Instituto Nacional de
Cooperativismo

Deben obtener el
reconocimiento del
Intendente.

Deben obtener el
reconocimiento del
Intendente y aprobacion
de la Junta Municipal.

Deben estar inscriptas en
el Registro de Personas
Juridicas y Asociaciones

Deben estar inscriptas en
el Registro de Personas
Juridicas y Asociaciones

Deben estar inscriptas en
el Registro de Personas
Juridicas y Asociaciones

Tramites
contables para
la apertura

Obtencion del Registro
Unico de Contribuyentes
(Ministerio de Hacienda)

Obtencion del Registro
Unico de Contribuyentes
(Ministerio de Hacienda)

Obtencion del Registro
Unico de Contribuyentes
(Ministerio de Hacienda)

Obtencion del Registro
Unico de Contribuyentes
(Ministerio de Hacienda)

Patente comercial de la
Municipalidad

Conforme con las
reglamentaciones de la
Intendencia Municipal y
las ordenanzas de la
Junta Municipal

Conforme con las
reglamentaciones de la
Intendencia Municipal y
las ordenanzas de la
Junta Municipal

3 En la legislacion paraguaya, no es posible categorizar a las fundaciones como organizaciones asociativas, considerando la posibilidad de ser constituidas por una sola

persona.
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MODALIDADES DE ORGANIZACION SIN FINES DE LUCRO

Atributos

Asociaciones de
utilidad publica

Asociaciones con
capacidad restringida

Fundaciones

Cooperativas

Comisiones de
Fomento Urbano

Juntas Comunales de
Vecinos

Inscripciones
en registros

Inscripcién ante la
Direccion del Trabajo

Inscripcién ante la
Direccion del Trabajo

Inscripcion ante la
Direccion del Trabajo

Inscripcién ante la
Direccion del Trabajo

Inscripcién en el Instituto
de Prevision Social

Inscripcién en el Instituto
de Prevision Social

Inscripcién en el Instituto
de Prevision Social

Inscripcién en el Instituto
de Prevision Social

La Comision de Fomento
como tal no es sujeto de
derecho y por tanto, no es
empleador. Silo es la

La Junta Comunal como
tal no es sujeto de
derecho y por tanto, no es
empleador. Silo es la

patronales persona fisica que persona fisica que
contrata a un trabajador. contrata a un trabajador.
Cddigo Laboral Cédigo Laboral Cddigo Laboral Cédigo Laboral Cddigo Laboral Cédigo Laboral
Régimen Aporte patronal al IPS: Aporte patronal al IPS: Aporte patronal al IPS: Aporte patronal al IPS: Aporte patronal al IPS: Aporte patronal al IPS:
laboral 16,5% 16,5% 16,5% 16,5% 16,5% 16,5%
Aporte del asegurado: 9% | Aporte del asegurado: 9% | Aporte del asegurado: 9% | Aporte del asegurado: 9% | Aporte del asegurado: 9% | Aporte del asegurado: 9%
Estan exentas del IVA'y Estan exentas del IVA'y Estan exentas del IVA 'y Las Cooperativas estan Atendiendo a su caracter Atendiendo a su caracter
del Impuesto a la Renta del Impuesto a la Renta del Impuesto a la Renta exentas del Impuesto al de organismos auxiliares de organismos auxiliares
para actividades para actividades para actividades Valor Agregado que grave | de las Municipalidades, de las Municipalidades,
comerciales, industriales y | comerciales, industrialesy | comerciales, industrialesy | los actos de los socios las Comisiones de las Juntas Comunales de
de servicios, salvo para de servicios, salvo para de servicios salvo para con su cooperativa, pero Fomento tienen el mismo Vecinos tienen el mismo
actividades que tuviesen actividades que tuviesen actividades que tuviesen son contribuyentes con tratamiento fiscal que las tratamiento fiscal que las
caracter permanente, caracter permanente, caracter permanente, respecto a las Municipalidades. Vale Municipalidades. Vale
habitual y se encuentren habitual y se encuentren habitual y se encuentren adquisiciones y decir, estan exentas del decir, estan exentas del
organizados en forma organizados en forma organizados en forma enajenaciones realizadas Impuesto a la Renta y del Impuesto a la Renta y del
empresarial en el sector empresarial en el sector empresarial en el sector por la cooperativa con IVA. IVA.
productivo, comercial, productivo, comercial, productivo, comercial, terceros.
industrial o de prestacion industrial o de prestacion industrial o de prestacién
de servicios de servicios de servicios Son contribuyentes del
Impuesto a la Renta para
actividades comerciales,
industriales y de servicios
pero estan exentas sobre
Régimen los excedentes de las
tributario entidades cooperativas

que se destinen a la
reserva legal, al fondo de
fomento del
cooperativismo y aporte
para federaciones y
confederaciones, y sobre
los excedentes de las
entidades cooperativas
que sean créditos de los
s0ocios por sumas
pagadas de mas o
cobradas de menos
originadas en
prestaciones de servicios
o de bienes del socio con
Su cooperativa o de esta
con aquel
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ANEXO 3 REGIMEN TRIBUTARIO APLICABLE A LA MYPE

Todos los contribuyentes estan obligados a inscribirse en el Registro Unico de Contribuyentes
(RUC). Por su importancia para el presente trabajo, mencionaremos algunos aspectos referidos
al Impuesto a la Renta (de actividades comerciales, industriales y de servicios), al Impuesto a la
Renta del Pequefio Contribuyente, y al Impuesto al Valor Agregado (IVA).

IMPUESTO A LA RENTA PARA ACTIVIDADES COMERCIALES, INDUSTRIALES Y DE
SERVICIOS (IRACIS)

El impuesto a la renta para actividades comerciales, industriales y de servicios (IRACIS) grava
las rentas de fuente paraguaya que provengan de la realizacion de actividades comerciales,
industriales o de servicios que no sean de caracter personal. Los servicios no personales son
aquellos para cuya realizacién es necesaria la utilizacion conjunta del capital y del trabajo en
cualquier proporcion, como asi también cuando se utilice en forma exclusiva el factor capital.

La tasa del impuesto es del 10% sobre las utilidades. Cuando las utilidades fueren distribuidas,
se aplica adicionalmente la tasa del 5% sobre los importes netos acreditados o pagados, el que
fuere anterior, a los duefos, socios 0 accionistas. La liquidacién se realiza mediante declaracién
jurada anual en la que se indique la renta neta gravada partiendo del resultado del balance
comercial del contribuyente. Las declaraciones juradas, que deben ser presentadas en los
formularios proveidos por la administracion tributaria, y el pago del tributo, deben realizarse
dentro de los 4 meses de finalizado el ejercicio fiscal.

De acuerdo a la legislacion tributaria son contribuyentes del IRACIS las sociedades comerciales
(Sociedades Andnimas, las Sociedades de Responsabilidad Limitada, etc.), las Empresas
Individuales de Responsabilidad Limitada, las Empresas Unipersonales no gravadas por el
impuesto a la Renta del Pequefio contribuyente y los Consorcios (las empresas que forman
parte de dichos consorcios, deberan registrar los ingresos provenientes de estas asociaciones
por separado del resto de sus ingresos, no debiendo formar parte de la Base Imponible
proveniente de las restantes actividades por haber sido ya objeto de tributacion). No estan
incluidas como contribuyentes las sociedades simples que prestan exclusivamente servicios de
caracter personal (las cuales estan gravadas con el impuesto a la renta personal).

Las cooperativas estan incluidas entre los contribuyentes del IRACIS con los alcances
establecidos en la Ley de Cooperativas. Esta ley dispone que dichas entidades estan exentas
sobre los excedentes de las entidades cooperativas que se destinen a la reserva legal, al fondo
de fomento del cooperativismo y aporte para federaciones y confederaciones, y sobre los
excedentes de las entidades cooperativas que sean créditos de los socios por sumas pagadas
de mas o cobradas de menos originadas en prestaciones de servicios o de bienes del socio con
Su cooperativa o de esta con aquel.

Por otra parte, también estan exentas del IRACIS las entidades de asistencia social, caridad,
beneficencia, instruccion cientifica, literaria, artistica, gremial, de cultura fisica y deportiva, y de
difusién cultural y/o religiosa, asi como las asociaciones, mutuales, federaciones, fundaciones
sin fines de lucro™, entre otras. No obstante, si estas entidades realizaren alguna actividad que
se encuentra afectada por los impuestos vigentes, cuando tales actos tuviesen caracter

™ Se consideran instituciones sin fines de lucro aquellas en las que sus utilidades y excedentes no se distribuyen a
sus asociados, siendo aplicadas al fin para el cual han sido constituidas.
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permanente, habitual y se encuentren organizados en forma empresarial”® en el sector

productivo, comercial, industrial o de prestacién de servicios, quedaran sujetos a los impuestos
que inciden exclusivamente sobre dichas actividades, estando exentas sus restantes
actividades.

IMPUESTO A LA RENTA PARA EL PEQUENO CONTRIBUYENTE

El impuesto a la renta del pequefio contribuyente grava a los ingresos provenientes de
pequefios contribuyentes por la realizacion de actividades comerciales, industriales o de
servicio que no sean de cardcter personal. Son contribuyentes las empresas unipersonales
domiciliadas en el pais, siempre que sus ingresos devengados en el afio anterior no superen el
monto de Gs. 100.000.000 (aproximadamente US$ 19.000)"°. Quedan excluidos quienes
realicen actividades de importacién o exportacion.

La tasa es del 10% sobre la renta neta determinada’. El impuesto se liquida anualmente por
declaracién jurada. Mensualmente el contribuyente junto con la declaracién jurada del Impuesto
al Valor Agregado debe ingresar el 50% (cincuenta por ciento) del importe que resulte de aplicar
la tasa correspondiente a la renta neta determinada, calculado sobre la base declarada para el
pago de IVA, en concepto de anticipo a cuenta del Impuesto a la Renta del Pequefio
Contribuyente, que corresponda tributar al finalizar el ejercicio.

Los contribuyentes del Impuesto a la Renta del Pequeiio Contribuyente deben llevar un libro de
venta y de compras que servird de base para la liquidacién de dicho impuesto asi como del
Impuesto al Valor Agregado.

EL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO (IVA)

Grava la enajenacion de bienes, la prestacién de servicios (excluidos los prestados en relacion
de dependencia) y la importacién de bienes. La tasa del impuesto es del 10% sobre el monto de
la operacion. El impuesto se liquida mensualmente por declaracion jurada en los formularios
habilitados.

Son contribuyentes todas las formas de organizacidbn empresarial con fines de lucro
(sociedades comerciales, simples, consorcios, empresas unipersonales, empresas individuales
de responsabilidad limitada). Estan exentas del IVA la enajenacion de bienes y la prestacion de
servicios que realicen las organizaciones sin fines de lucro como las asociaciones de utilidad
publica, de capacidad restringida, fundaciones, asi como las personas fisicas que integran las
organizaciones sin personeria juridica. No obstante, estan gravadas aquellas actividades de las
organizaciones sin fines de lucro que realicen en forma permanente, habitual y se hallen
organizadas en forma empresarial (productiva, comercial, industrial o de prestacién de
servicios). Vale decir, tienen actividades gravadas y no gravadas. Las Cooperativas estan
exentas del Impuesto al Valor Agregado que grave los actos de los socios con su cooperativa,
pero son contribuyentes con respecto a las adquisiciones y enajenaciones realizadas por la
cooperativa con terceros.

® Se considera que la actividad desarrollada tiene caracter permanente, habitual y esta organizada en forma
empresarial cuando es realizada en forma continuada mediante la complementacién de por lo menos dos factores de
la produccién (capital y trabajo).
8 Cabe sefalar gue en el anterior régimen tributario este monto era de Gs. 52.300.000 (que al tipo de cambio dolar
%uaranl’ seria de aproximadamente US$ 10,000).

Cabe sefialar que en el anterior régimen tributario estas empresas unipersonales debian pagar un tributo Gnico del
4% de liquidacion anual y estaban excluidas de pagar cualquier otro impuesto nacional.
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Ademas de los impuestos de caracter nacional, las organizaciones empresariales y legales
deben considerar los tributos de caracter municipal, como el impuesto inmobiliario, el impuesto
a la patente comercial, las tasas especiales por servicios, entre otros.
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ANEXO 4 PROYECTO DE LEY DE MIPYMES

CAPITULO |
DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 1.- La presente ley tiene por objeto promover la creacion, desarrollo y fortalecimiento
de las micro, pequefias y medianas empresas, en adelante y a los fines de esta ley
denominadas "MIPYMES", regularlas e incorporarlas a la estructura formal productora de
bienes y servicios.

Articulo 2.- Son consideradas MIPYMES las unidades econémicas que, segun la dimension en
gque organicen el trabajo y el capital, se encuentren dentro de las categorias establecidas en el
Articulo 3°, y se ocupen del trabajo artesanal, industrial, agro industrial, comercial o de servicio,
exceptuandose a las de intermediacion financiera, con fondos propios o de terceros; a las que
realicen actividades de compraventa, loteamiento y administracion de inmuebles y al ejercicio
de profesiones liberales. A los efectos de su clasificacién las MIPYMES, que pertenezcan a un
mismo grupo o se hallen controladas por é€l, seran consideradas atendiendo a la cantidad de
trabajadores ocupados y al giro econémico — financiero del grupo.

Articulo 3.- Las MIPYMES tendran categorias diferenciadas, a cuyo efecto se consideraran los
siguientes elementos:

a) El nimero de trabajadores ocupados; v,

b) EI monto de facturacion anual, expresado en salarios minimos mensuales legalmente
establecidos para actividades diversas no especificadas, en adelante salarios minimos.

Articulo 4.- Micro empresa, en adelante "MIE": sera considerada empresa unipersonal en los
términos en que se la define en el Articulo 4° de la Ley N° 125/91, en la que el propietario
trabaje personalmente, que facture anualmente hasta el equivalente a doscientos salarios
minimos, y ocupe hasta diez personas incluyendo a integrantes del nucleo familiar del
propietario.

Pequefia empresa, en adelante "PE": serd considerada como tal la unidad econémica que
facture anualmente hasta cuatrocientos salarios minimos y ocupe de once hasta veinte
trabajadores.

Mediana empresa, en adelante "ME": serd considerada como tal la unidad econémica que
facture anualmente hasta ochocientos salarios minimos y ocupe de veintiuno hasta cincuenta
trabajadores.

CAPITULO Il
DE LA CREACION DEL CONSEJO NACIONAL DE LAS MICRO, PEQUENAS Y MEDIANAS
EMPRESAS — CONAMPYME

Articulo 5.- Créase el Consejo Nacional de las Micro, Pequefias y Medianas Empresas, en
adelante "CONAMPYME", Consejo cuyo objetivo serd el de asistir y asesorar al Ministerio de
Industria y Comercio en la elaboracion de las politicas de apoyo a las MIPYMES, como también
a las instituciones responsables del desarrollo e implementacion de las herramientas e
instrumentos en favor de las MIPYMES. El CONAMPYME dictara su propio reglamento.

Articulo 6.- EI CONAMPYME estara presidido por el Ministro de Industria y Comercio o su
representante y estara integrado por un representante de la Asociacion de Pequefas y
Medianas Empresas (APYME), un representante de la Federacion Paraguaya de Micro
Empresarios (FEPAME), una representante de la Asociacion Paraguaya de Empresarias,

81



Ejecutivas y Profesionales (APEP) y un representante de la Union Industrial Paraguaya. Todos
ellos cumpliran con sus funciones sin remuneracion.

Articulo 7.- EI CONAMPYME tendra la funcién de asesorar y asistir al Ministerio de Industria y
Comercio en:
1. Elaborar politicas de apoyo para la creacion, promocion, fortalecimiento, tecnificacién y
desarrollo de las MIPYMES;
2. Desarrollar los instrumentos y mecanismos necesarios para el aumento de la productividad,
la competitividad y la generacion de empleos por parte de las MIPYMES;
3. Promover la cooperacion técnica, econémica y financiera hacia las MIPYMES de organismos
nacionales, extranjeros e internacionales;
4. Fortalecer las estrategias y mecanismos para promover la exportacion de lo que produzcan
las MIPYMES;
5. Fomentar la operatividad del Fondo de Garantia y otros instrumentos que faciliten el crédito;
6. Patrocinar la incorporacion de las MIPYMES a un sistema nacional de certificacién de calidad
de su produccion;
7. Cooperar con las organizaciones sin fines de lucro, que brinden servicios y apoyo a las
MIPYMES;
8. Coordinar las actividades de las MIPYMES con entidades publicas o privadas, nacionales,
extranjeras e internacionales;
9. Promover, asistir y orientar la creacion de asociaciones, federaciones y organizaciones
empresariales;
10. Promover la participacion de las MIPYMES en las instancias oficiales del MERCOSUR y
otros organismos de nivel regional; y,
11. Realizar cualquier otra actividad tendiente a mejorar la eficacia y eficiencia de las
MIPYMES.
CAPITULO I
DE LA AUTORIDAD DE APLICACION

Articulo 8.- El Ministerio de Industria y Comercio, en adelante "MIC", serd la institucion
responsable de la aplicacion de lo dispuesto en la presente Ley.

Articulo 9.- A tal fin, el Poder Ejecutivo a través del MIC creara la Direccion que tendra a su
cargo los asuntos inherentes a las Microempresas, con el fin de desarrollar e implementar
programas de apoyo a las mismas. El Consejo Nacional de las Micro, Pequefias y Medianas
Empresas (CONAMPYME) reglamentara sus funciones y atribuciones.

Articulo 10.- El Poder Ejecutivo a través del MIC creara la Direccién responsable para tratar los
asuntos inherentes a las Pequefias y Medianas Empresas con el fin de desarrollar programas
de apoyo al aumento de la productividad, competitividad y del empleo, para lo cual el Consejo
Nacional de las Micro, Pequefias y Medianas Empresas (CONAMPYME) reglamentara sus
funciones y atribuciones.

Articulo 11.- Las direcciones mencionadas en los Articulos 9° y 10 tendran un Director
Ejecutivo cada uno, nombrado por el Poder Ejecutivo en base a la terna de candidatos que sea
presentada por el CONAMPYME establecido en el Articulo 5° de la presente ley.

Articulo 12.- Las Direcciones a las que se alude en los Articulos 9° y 10 de la presente ley,
tendran las siguientes atribuciones:

a) Crear un sistema unico integrado de informacioén para las MIPYMES, que facilite y simplifique
la incorporacién de nuevas empresas;
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b) Crear el Registro de las MIPYMES;
¢) Facilitar el acceso de las MIPYMES al crédito;
d) Asistir a las MIPYMES brindandoles servicios de informacion, orientacién, cooperacion
técnica y capacitacion, en lo referente a gestion empresarial, marketing, produccion,
administracion y finanzas, directamente o con instituciones especializadas existentes, publicas o
privadas, nacionales, extranjeras o internacionales;
e) Gestionar la instalacion de parques empresariales, que den cabida a las MIPYMES;
f) Promover la integracion de consorcios de las MIPYMES, especialmente orientados al mas
racional aprovechamiento de los recursos financieros, a las compras y ventas comunes, y a la
exportacion; y,
g) Asesorar a las MIPYMES para su participacion en las licitaciones y compras directas del
Estado.
CAPITULO IV
DEL APOYO FINANCIERO

Articulo 13.- Las MIPYMES accederdn a créditos que contemplen plazos prolongados de
amortizaciéon, periodos de gracia y tasas de interés preferenciales, para destinarlos
exclusivamente a la modernizacion, tecnificacion, mecanizacion e incorporacion de nuevas
tecnologias para la reconversion, el aumento de la productividad y el fomento de la
comercializacion en los mercados nacional, regional y mundial.

Articulo 14.- El Presupuesto General de la Nacion incluira partidas presupuestarias no
inferiores a las sumas mencionadas a continuacion para cada uno de los siguientes casos:

a) 6.000 (seis mil) salarios minimos para atender las necesidades de financiamiento y de
cooperacion técnica de las MIE; y,

b) 60.000 (sesenta mil) salarios minimos, con los cuales se habilitaran lineas especiales de
crédito para los requerimientos financieros de las PE y ME.

Dichas partidas presupuestarias deberdn estar contempladas en los programas especiales
previstos para las Direcciones a que se alude en los Articulos 9° y 10. Los recursos
recuperados en ambos casos seran acumulables y pasaran a formar un fondo operativo para el
financiamiento de las MIPYMES.

CAPITULO V
DEL REGIMEN TRIBUTARIO

Articulo 15.- Contribuyentes. Las MIE definidas como tales en el Articulo 4°, cuyos ingresos
devengados en el afio civil anterior no superen el monto establecido en el Articulo 43 de la Ley
N° 125/91, seran contribuyentes del Tributo Unico, siéndoles aplicables las disposiciones que
son propias del mismo.

Aguellos cuyos ingresos sean superiores a lo establecido en el articulo citado seran
contribuyentes del Impuesto a la Renta, al igual que las pequefias y medianas empresas.

Articulo 16.- La primera intervencion a las MIPYMES por los drganos recaudadores o
verificadores del cumplimiento de obligaciones tributarias se limitara a dejar constancia de las
irregularidades comprobadas, a indicar las medidas correctivas y a establecer un plazo
prudencial para que se las ponga en practica.

El régimen de sanciones previsto en el Libro V, Capitulo Ill, de la Ley N° 125/91 se aplicara a
las MIPYMES en los siguientes casos:
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a) Cuando constatada la irregularidad en la primera intervencion e indicadas las medidas
correctivas, éstas no fueran puestas en practica dentro del plazo sefialado por el organismo
recaudador o verificador del cumplimiento de obligaciones tributarias;

b) Cuando la empresa no abone dentro del mismo plazo, sin recargos, los impuestos y tasas
adeudados por los tres afios calendarios anteriores a la intervencion;

¢) Constatada la defraudacion tipificada en el Articulo 172 de la Ley N° 125/91; vy,

d) Cuando con ulterioridad a la primera intervencion, el érgano recaudador o verificador del
cumplimiento de obligaciones tributarias vuelva a verificar irregularidades que de acuerdo con la
legislacion vigente merezcan sancion.

En los casos que se comprueben indicios de dolo o fraude, el ente fiscalizador lo pondra en
conocimiento de la instancia administrativa y judicial que corresponda.

CAPITULO VI
DEL REGIMEN LABORAL Y DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Articulo 17.- El contrato de trabajo entre las MIPYMES y sus trabajadores se regira por el
régimen especial creado por esta Ley y supletoriamente por el Cadigo del Trabajo.

Articulo 18.- En las MIPYMES quedaran sustituidos los libros de registro exigidos por el Cadigo
del Trabajo y demas normas juridicas laborales por un Registro Unico de Personal, en el cual se
hara constar los datos personales del dependiente, la fecha de ingreso, el tipo de contrato, la
clase de tareas o servicios que presta, el horario de trabajo, los dias de trabajo, la remuneracién
y, en ocasion del cobro de cada sueldo, vacaciones, aguinaldo y demas beneficios, los montos
percibidos, las fechas de recepcion, el concepto y la firma del trabajador. Cada trabajador
recibird una constancia escrita de los asientos de este Registro Unico de Personal

El Registro Unico de Personal debera ser registrado en la Direccion del Trabajo al menos una
vez por afno.

Articulo 19.- Sera salario minimo para las MIE el 50% (cincuenta por ciento) del que el Poder
Ejecutivo fije como tal para los trabajadores de actividades diversas no especificadas. Las PE y
ME deberén pagar el 100% (ciento por ciento) del salario minimo.

Articulo 20.- Las MIE podran celebrar contratos de trabajo de plazo determinado por hasta
doce meses de duracion, prorrogable por un maximo de seis meses. Las PE podran celebrar
dichos contratos por hasta doce meses y las ME podran celebrarlos por un plazo de hasta
nueve meses. En estos Ultimos dos casos los contratos no seran prorrogables. Cumplidos los
plazos precedentemente previstos, el contrato concluird sin obligacién de preavisar ni de
indemnizar. El empleador otorgard en forma inmediata y gratuita el correspondiente certificado
de trabajo y rendimiento.

En el momento de celebracién del contrato se debera incluir al dependiente en el registro Unico
de personal.

Durante la vigencia del contrato que vincule al trabajador con la MIPYMES, el trabajador no
podré ser despedido sino por las causales previstas en el Cédigo del Trabajo. Si el despido se
produjera sin la ocurrencia de dichas causales, el empleador quedara obligado al pago de las
remuneraciones e indemnizaciones previstas en el Cédigo del Trabajo.

Cuando cumplidos los plazos previstos en el parrafo anterior, se suscribiese un nuevo contrato
o la relacion laboral continuara vigente de hecho, ésta se regira por las normas del Cédigo del
Trabajo y disposiciones complementarias.

Articulo 21.- El régimen del seguro social para los nuevos trabajadores de las Microempresas
se regira por lo establecido en el seguro social del trabajador domeéstico.
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Articulo 22.- Las MIPYMES podréan celebrar contratos de aprendizaje laboral remunerado con
personas que buscan un primer empleo y con aquellas personas que habiendo trabajado antes,
buscan su reconversion laboral.

El trabajo de mayores de dieciocho afios podra establecerse en jornadas de tiempo parcial, por
plazos determinados y con remuneraciones no inferiores a lo establecido en el Articulo 19.
Estos contratos seran inscritos en una seccion especial del Registro Unico de Personal y un
50% (cincuenta por ciento) de los costos que signifiguen a la empresa seran restados de sus
ingresos totales a los efectos fiscales al final de cada afio tributario.

CAPITULO VII
DEL REGISTRO NACIONAL DE LAS MIPYMES

Articulo 23.- Las MIPYMES que deseen acogerse a cualesquiera de los beneficios
establecidos en la presente ley, deberan inscribirse en la Direccion General de Registros
Publicos. A ese efecto, créase en la Direccion General de Registros Publicos la seccion
correspondiente a las MIPYMES.

Articulo 24.- La inscripcion o el cambio de categoria se hara a peticion del interesado ante la
Direccion General de Registros Publicos, ante el Juzgado de Paz local, 0 como consecuencia
del resultado de la fiscalizacion ejercida por la Subsecretaria de Tributacion o del Ministerio de
Industria y Comercio, en cuyo caso estos organismos del Estado intimaran a la MIPYMES en
cuestién a que dentro de un plazo prudencial inicien los tramites de inscripcion.

A los efectos de la inscripcién, los interesados presentaran los siguientes recaudos:

a) Datos personales o societarios completos del o de los titulares;

b) Domicilio real, legal y comercial;

¢) Descripcién de la actividad o giro;

d) Composicion y estimacion del patrimonio;

e) Numero de trabajadores empleados;

f) Monto de facturacién anual; vy,

g) Categoria en la que pretenda inscribirse (MIE, PE o ME).

Para las nuevas MIPYMES, los items e) y f) serdn estimados por quienes soliciten su
inscripcion.

Cumplidos esos recaudos, la inscripcion se formalizard dentro de los sesenta dias corridos a
contar de la presentacion de solicitud, transcurrido dicho plazo la inscripciobn se operara
automaticamente y de pleno derecho, salvo que el solicitante haya incumplido algin recaudo
establecido en esta ley o en la reglamentacion respectiva.

La entidad inscriptora podra inscribir en una categoria diferente a la solicitada, cuando asi
corresponda de acuerdo con los parametros establecidos en esta ley.

Todo el tramite de inscripcién sera gratuito para las MIE.

Articulo 25.- El certificado de inscripcion sera suficiente documento para acreditar como
entidad juridica a las MIPYMES ante cualquier institucién publica o privada. El certificado de
inscripcién sera otorgado gratuitamente y debera renovarse cada tres afios. Una copia de cada
registro deberé ser remitida a la Direccion del Trabajo del Ministerio de Justicia y Trabajo.

Articulo 26.- Es obligatorio para las MIPYMES inscriptas, agregar a su nhombre las siglas M.I.E.,
P.E. 0 M.E., segln sea la categoria en la cual queden inscriptas.

Articulo 27.- La Seccidn de la Direccién General de Registros Publicos creada por el Articulo

23 de esta ley o el juez de paz mantendra permanentemente informado sobre el registro de las
MIPYMES al Ministerio de Industria y Comercio y al Ministerio de Hacienda.
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Articulo 28.- La reglamentacion de esta ley establecerd las demas normas de procedimiento
para la inscripcion, reduciendo al minimo indispensable los tramites y exigencias.

CAPITULO VIl
DE LAS PENALIDADES

Articulo 29.- Las personas fisicas y las personas juridicas que se inscribiesen y permaneciesen
dentro de las categorias de las MIPYMES sin corresponder a ellas, deberan pagar los tributos
evadidos con la correspondiente multa, establecidos en las leyes tributarias,
independientemente de las sanciones que correspondan a sus representantes legales,
conforme a las disposiciones penales. También su inscripcion les sera cancelada.

Articulo 30.- La persona fisica o juridica a la que se hubiese cancelado su inscripcion dentro de
las categorias de las MIPYMES pierde los beneficios que esta ley acuerda, no pudiendo
reinscribirse antes de haber transcurrido doce meses de su cancelacion.

CAPITULO IX
DE LAS DISPOSICIONES FINALES Y TRANSITORIAS

Articulo 31.- El tratamiento diferenciado de esta ley no excluye otros beneficios que fueron
concedidos con anterioridad a su vigencia para las Micro, Pequefias y Medianas Empresas
(MIPYMES.

Articulo 32.- El Poder Ejecutivo reglamentara la presente ley en un plazo maximo de noventa
dias de su promulgacion.

Articulo 33.- Deréganse todas las disposiciones contrarias a la presente Ley.
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ANEXO 5 LEY DE PROMOCION DE LA MYPE (PERU)

) LEY N° 28015 N
LEY DE PROMOCION Y FORMALIZACION DE LA MICRO Y PEQUENA EMPRESA
(Promulgada el 3 de Julio de 2003)

TITULO |
DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 1.- Objeto de la Ley

La presente Ley tiene por objeto la promocion de la competitividad, formalizaciéon y desarrollo de
las micro y pequefas empresas para incrementar el empleo sostenible, su productividad y
rentabilidad, su contribucion al Producto Bruto Interno, la ampliacién del mercado interno y las
exportaciones, y su contribucién a la recaudacion tributaria.

Articulo 2.- Definiciéon de la Micro y Pequefia Empresa

La Micro y Pequeiia Empresa es la unidad econémica constituida por una persona natural o
juridica, bajo cualquier forma de organizacibn o gestibn empresarial contemplada en la
legislacion vigente, que tiene como objeto desarrollar actividades de extraccion, transformacion,
produccion, comercializacion de bienes o prestacion de servicios.

Cuando en esta Ley se hace mencion a la sigla MYPE, se esta refiriendo a las Micro y
Pequefias Empresas, las cuales no obstante de tener tamafios y caracteristicas propias, tienen
igual tratamiento en la presente Ley, con excepcién al régimen laboral que es de aplicacion para
las Microempresas.

Articulo 3.- Caracteristicas de las MYPE
Las MYPE deben reunir las siguientes caracteristicas concurrentes:
a) El nimero total de trabajadores:
- La microempresa abarca de uno (1) hasta diez (10) trabajadores inclusive.
- La pequeiia empresa abarca de uno (1) hasta cincuenta (50) trabajadores inclusive.
b) Niveles de ventas anuales:
- La microempresa: hasta el monto maximo de 150 Unidades Impositivas Tributarias - UIT.
- La pequena empresa: a partir del monto maximo sefialado para las microempresas y
hasta 850 Unidades Impositivas Tributarias - UIT.

Las entidades publicas y privadas uniformizan sus criterios de medicion a fin de construir una
base de datos homogénea que permita dar coherencia al disefio y aplicacion de las politicas
publicas de promocion y formalizacion del sector.

TITULO Il
MARCO INSTITUCIONAL DE LAS POLITICAS DE PROMOCION Y FORMALIZACION
CAPITULO | - DE LOS LINEAMIENTOS

Articulo 4.- Politica estatal

El Estado promueve un entorno favorable para la creacion, formalizacion, desarrollo y
competitividad de las MYPE y el apoyo a los nuevos emprendimientos, a través de los
Gobiernos Nacional, Regionales y Locales; y establece un marco legal e incentiva la inversion
privada, generando o promoviendo una oferta de servicios empresariales destinados a mejorar
los niveles de organizacion, administracion, tecnificacion y articulacién productiva y comercial
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de las MYPE, estableciendo politicas que permitan la organizacién y asociacion empresarial
para el crecimiento econdémico con empleo sostenible.

Articulo 5.- Lineamientos
La accion del Estado en materia de promocion de las MYPE se orienta con los siguientes
lineamientos estratégicos:

a) Promueve y desarrolla programas e instrumentos que estimulen la creacion, el desarrollo y la
competitividad de las MYPE, en el corto y largo plazo y que favorezcan la sostenibilidad
economica, financiera y social de los actores involucrados.

b) Promueve y facilita la consolidacién de la actividad y tejido empresarial, a través de la
articulacion inter e intrasectorial, regional y de las relaciones entre unidades productivas de
distintos tamafios, fomentando al mismo tiempo la asociatividad de las MYPE vy la integracion en
cadenas productivas y distributivas y lineas de actividad con ventajas distintivas para la
generacion de empleo y desarrollo socio econémico.

¢) Fomenta el espiritu emprendedor y creativo de la poblacién y promueve la iniciativa e
inversion privada, interviniendo en aquellas actividades en las que resulte necesario
complementar las acciones que lleva a cabo el sector privado en apoyo a las MYPE.

d) Busca la eficiencia de la intervencién publica, a través de la especializacion por actividad
economica y de la coordinacién y concertacion interinstitucional.

e) Difunde la informacién y datos estadisticos con que cuenta el Estado y que gestionada de
manera publica o privada representa un elemento de promocién, competitividad y conocimiento
de la realidad de las MYPE.

f) Prioriza el uso de los recursos destinados para la promocién, financiamiento y formalizacion
de las MYPE organizadas en consorcios, conglomerados o asociaciones.

g) Propicia el acceso, en condiciones de equidad de género de los hombres y mujeres que
conducen o laboran en las MYPE, a las oportunidades que ofrecen los programas de servicios
de promocién, formalizacién y desarrollo.

h) Promueve la participacion de los actores locales representativos de la correspondiente
actividad productiva de las MYPE, en la implementacion de politicas e instrumentos, buscando
la convergencia de instrumentos y acciones en los espacios regionales y locales o en las
cadenas productivas y distributivas.

i) Promueve la asociatividad y agremiacion empresarial, como estrategia de fortalecimiento de
las MYPE.

j) Prioriza y garantiza el acceso de las MYPE a mecanismos eficientes de proteccién de los
derechos de propiedad intelectual.

k) Promueve el aporte de la cooperacién técnica de los organismos internacionales, orientada al
desarrollo y crecimiento de las MYPE.

I) Promueve la prestacion de servicios empresariales por parte de las universidades, a través de
incentivos en las diferentes etapas de los proyectos de inversion, estudios de factibilidad y
mecanismos de facilitacion para su puesta en marcha.

CAPITULO I
DEL MARCO INSTITUCIONAL PARA LAS MYPE

Articulo 6.- Organo rector

El Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo define las politicas nacionales de promocion
de las MYPE y coordina con las entidades del sector publico y privado la coherencia y
complementariedad de las politicas sectoriales.
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Articulo 7.- Consejo Nacional para el Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa
Créase el Consejo Nacional para el Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa -CODEMYPE-
como oOrgano adscrito al Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo.

El CODEMYPE es presidido por un representante del Presidente de la Republica y esta
integrado por:

a) Un representante del Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo.

b) Un representante del Ministerio de la Produccion.

¢) Un representante del Ministerio de Economia y Finanzas

d) Un representante del Ministerio de Comercio Exterior y Turismo.

e) Un representante del Ministerio de Agricultura.

f) Un representante del Consejo Nacional de Competitividad.

g) Un representante de COFIDE.

h) Un representante de los organismos privados de promocién de las MYPE.

i) Un representante de los Consumidores.

i) Un representante de las Universidades.

k) Dos representantes de los Gobiernos Regionales.

I) Dos representantes de los Gobiernos Locales.

m) Cinco representantes de los Gremios de las MYPE.

El CODEMYPE tendrd una Secretaria Técnica que estard a cargo del Ministerio de Trabajo y
Promocién del Empleo.

Representantes de la Cooperacién Técnica Internacional podran participar como miembros
consultivos del CODEMYPE.

El CODEMYPE, aprueba su Reglamento de Organizacion y Funciones, dentro de los alcances
de la presente Ley y en un plazo méximo de treinta (30) dias siguientes a su instalacion.

Articulo 8.- Funciones del CODEMYPE

Al Consejo Nacional para el Desarrollo de la Micro y Pequeiia Empresa -CODEMYPE- le
corresponde en concordancia con los lineamientos sefialados en la presente Ley:

a) Aprobar el Plan Nacional de promocién y formalizacion para la competitividad y desarrollo de
las MYPE que incorporen las prioridades regionales por sectores sefialando los objetivos y
metas correspondientes.

b) Contribuir a la coordinacién y armonizacion de las politicas y acciones sectoriales, de apoyo
a las MYPE, a nivel nacional, regional y local.

¢) Supervisar el cumplimiento de las politicas, los planes, los programas y desarrollar las
coordinaciones necesarias para alcanzar los objetivos propuestos, tanto a nivel de Gobierno
Nacional como de caracter Regional y Local.

d) Promover la activa cooperacion entre las instituciones del sector publico y privado en la
ejecucion de programas.

e) Promover la asociatividad y organizaciéon de la MYPE, como consorcios, conglomerados o
asociaciones.

f) Promover el acceso de la MYPE a los mercados financieros, de desarrollo empresarial y de
productos.

g) Fomentar la articulacion de la MYPE con las medianas y grandes empresas promoviendo la
organizacion de las MYPE proveedoras para propiciar el fortalecimiento y desarrollo de su
estructura econémico productiva.

h) Contribuir a la captacion y generacién de la base de datos de informacion estadistica sobre la
MYPE.
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CAPITULO llI
DE LOS CONSEJOS REGIONALES Y LOCALES

Articulo 9.- Objeto

Los Gobiernos Regionales crean, en cada region, un Consejo Regional de la MYPE, con el
objeto de promover el desarrollo, la formalizacién y la competitividad de la MYPE en su dmbito
geografico y su articulacion con los planes y programas nacionales, concordante con los
lineamientos sefalados en el Articulo 5 de la presente Ley.

Articulo 10.- Conformacion

Su conformacion responderd a las particularidades del ambito regional, debiendo estar
representados el sector publico y las MYPE, y presidida por un representante del Gobierno
Regional.

Articulo 11.- Convocatoria y coordinacion
La convocatoria y coordinacion de los Consejos Regionales esta a cargo de los Gobiernos
Regionales.

Articulo 12.- Funciones

Los Consejos Regionales de las MYPE promoveran el acercamiento entre las diferentes
asociaciones de las MYPE, entidades privadas de promocién y asesoria a las MYPE y
autoridades regionales; dentro de la estrategia y en el marco de las politicas nacionales y
regionales, teniendo como funciones:

a) Aprobar el Plan Regional de promocion y formalizacion para la competitividad y desarrollo de
las MYPE, que incorporen las prioridades sectoriales de la Region sefalando los objetivos y
metas para ser alcanzados a la CODEMYPE para su evaluaciéon y consolidacion.

b) Contribuir a la coordinacion y armonizacion de las politicas y acciones sectoriales de apoyo a
las MYPE, a nivel regional y local.

¢) Supervisar las politicas, planes y programas de promocion de las MYPE, en su dmbito.

d) Otras funciones que se establezcan en el Reglamento de Organizacion y Funciones de las
Secretarias Regionales.

Articulo 13.- De los Gobiernos Regionales y Locales

Los Gobiernos Regionales y Locales promueven la inversion privada en la construccion y
habilitacion de infraestructura productiva, comercial y de servicios, con base en el ordenamiento
territorial, y en los planes de desarrollo local y regional; asi como la organizacién de ferias y
otras actividades que logren la dinamizacién de los mercados en beneficio de las MYPE.

La presente disposicion se aplica sin perjuicio del cumplimiento de la normatividad vigente
sobre la materia.

TITULO I
INSTRUMENTOS DE PROMOCION PARA EL DESARROLLO Y LA COMPETITIVIDAD
CAPITULO | - DE LOS INSTRUMENTOS DE PROMOCION DE LAS MYPE

Articulo 14.- Rol del Estado

El Estado fomenta el desarrollo integral y facilita el acceso a los servicios empresariales y a los
nuevos emprendimientos, con el fin de crear un entorno favorable a su competitividad,
promoviendo la conformacion de mercados de servicios financieros y no financieros, de calidad,
descentralizado y pertinente a las necesidades y potencialidades de las MYPE.
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Articulo 15.- Instrumentos de promocion

Los instrumentos de promocién para el desarrollo y la competitividad de las MYPE y de los
nuevos emprendimientos con capacidad innovadora son:

a) Los mecanismos de acceso a los servicios de desarrollo empresarial y aquellos que
promueven el desarrollo de los mercados de servicios.

b) Los mecanismos de acceso a los servicios financieros y aquellos que promueven el
desarrollo de dichos servicios.

¢) Los mecanismos que faciliten y promueven el acceso a los mercados, y a la informaciéon y
estadisticas referidas a la MYPE.

d) Los mecanismos que faciliten y promueven la inversiobn en investigacion, desarrollo e
innovacién tecnoldgica, asi como la creaciéon de la MYPE innovadora.

CAPITULO 1I
DE LA CAPACITACION Y ASISTENCIA TECNICA

Articulo 16.- Oferta de servicios de capacitaciéon y asistencia técnica

El Estado promueve, a través de la CODEMYPE y de sus Programas y Proyectos, la oferta y
demanda de servicios y acciones de capacitacion y asistencia técnica en las materias de
prioridad establecidas en el Plan y Programas Estratégicos de promocion y formalizacién para
la competitividad y desarrollo de las MYPE, asi como los mecanismos para atenderlos.

Los programas de capacitacion y de asistencia técnica estan orientados prioritariamente a:
a) La creacion de empresas.

b) La organizacion y asociatividad empresarial.

c) La gestion empresarial.

d) La produccién y productividad.

e) La comercializacion y mercadotecnia.

f) El financiamiento.

g) Las actividades econdémicas estratégicas.

h) Los aspectos legales y tributarios.

Los programas de capacitacion y asistencia técnica deberan estar referidos a indicadores
aprobados por el CODEMYPE que incluyan niveles minimos de cobertura, periodicidad,
contenido, calidad e impacto en la productividad.

Articulo 17.- Promocion de lainiciativa privada
El Estado apoya e incentiva la iniciativa privada que ejecuta acciones de Capacitacion y
Asistencia Técnica de las MYPE.

El Reglamento de la presente Ley establece las medidas promociénales en beneficio de las
instituciones privadas, que brinden capacitacion, asistencia técnica, servicios de investigacion,
asesoria y consultoria, entre otros, a las MYPE.

El Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo coordina con el Ministerio de Educacién para
el reconocimiento de las entidades especializadas en formacion y capacitacion laboral como
entidades educativas.

Articulo 18.- Acceso voluntario al SENATI

Las MYPE que pertenecen al Sector Industrial Manufacturero o que realicen servicios de
instalacion, reparacién y mantenimiento y que no estan obligadas al pago de la contribucién al
SENATI quedan comprendidas a su solicitud, en los alcances de la Ley N° 26272, Ley del
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Servicio Nacional de Adiestramiento del Trabajo Industrial (SENATI), siempre y cuando
contribuyan con el pago de acuerdo a la escala establecida por el Consejo Nacional del
SENATI.

CAPITULO 1ll
DEL ACCESO A LOS MERCADOS Y LA INFORMACION

Articulo 19.- Mecanismos de facilitacion

Se establece como mecanismos de facilitacion y promocion de acceso a los mercados: la
asociatividad empresarial, las compras estatales, la comercializacién, la promocién de
exportaciones y la informacion sobre las MYPE.

Articulo 20.- Asociatividad empresarial
Las MYPE, sin perjuicio de las formas societarias previstas en las leyes sobre la materia,
pueden asociarse para tener un mayor acceso al mercado privado y a las compras estatales.

Todos los beneficios y medidas de promocion para que las MYPE participen en las compras
estatales incluye a los Consorcios que sean establecidos entre las MYPE.

Articulo 21.- Compras estatales
Las MYPE participan en las contrataciones y adquisiciones del Estado, de acuerdo a la
normatividad correspondiente.

Prompyme facilita el acceso de las MYPE a las compras del Estado.

En las contrataciones y adquisiciones de bienes y servicios, las entidades del Estado, prefieren
a los ofertados por las MYPE, siempre que cumplan con las especificaciones técnicas
requeridas.

En los contratos de suministro periodico de bienes o de prestacién de servicios de ejecucion
periddica, distintos de los de consultoria de obras, que celebren las MYPE, éstas podran optar,
como sistema alternativo a la obligacion de presentar la garantia de fiel cumplimiento, por la
retencion de parte de las Entidades de un porcentaje de un diez por ciento (10%) del monto
total del contrato.

La retencién de dicho monto se efectuara durante la primera mitad del niUmero total de pagos a
realizarse, de forma prorrateada, en cada pago, con cargo a ser devuelto a la finalizacion del
mismo.

Sin perjuicio de la conservacion definitiva de los montos referidos, el incumplimiento injustificado
por parte de los contratistas beneficiados con la presente disposicién, que motive la resolucion
del contrato, dara lugar a la inhabilitacion temporal para contratar con el Estado por un periodo
no menor de un (1) afio ni mayor a dos (2) afos.

Los procesos de seleccidén se pueden llevar a cabo por etapas, tramos, paquetes o lotes. La
buena pro por cada etapa, tramo, paquete o lote se podran otorgar a las MYPE distintas y no
vinculadas econdmicamente entre si, lo que no significard un cambio en la modalidad del
proceso de seleccidon. Asimismo, las instituciones del Estado deben separar no menos del 40%
de sus compras para ser atendidas por las MYPE, en aquellos bienes y servicios que éstas
puedan suministrar.

92



Se daran preferencia a las MYPE regionales y locales del lugar donde se realizan las compras
estatales.

Articulo 22.- Comercializacién

El Estado, los gobiernos regionales y locales, a través de los sectores, instituciones y
organismos que lo conforman, apoyan y facilitan la iniciativa privada en la promocién,
organizaciéon y realizacién de eventos feriales y exposiciones internacionales, nacionales,
regionales y locales, periédicas y anuales.

La presente disposicion se aplica sin perjuicio del cumplimiento de la normatividad vigente en
materia de autorizacion de ferias y exposiciones internacionales, nacionales, regionales o
locales.

Articulo 23.- Promocion de las exportaciones

El Estado promueve el crecimiento, diversificacion y consolidacion de las exportaciones directas
e indirectas de la MYPE, con énfasis en las regiones, implementando estrategias de desarrollo
de mercados y de oferta exportable, asi como de fomento a la mejora de la gestién empresarial,
en coordinacion con otras instituciones publicas y privadas.

El Ministerio de Comercio Exterior y Turismo promueve programas intensivos de apertura,
consolidacion y diversificacion de mercados internacionales.

El Ministerio de Relaciones Exteriores promueve alianzas estratégicas entre la MYPE con los
peruanos residentes en el extranjero, para crear un sistema de intermediacién que articule la
oferta de este sector empresarial con los mercados internacionales.

El Ministerio de Comercio Exterior y Turismo genera, mantiene actualizado y difunde
informacién sobre oportunidades de exportacion y acceso a los mercados del exterior, que
incluye demandas, directorios de importadores, condiciones arancelarias, normas técnicas,
proceso de exportacion y otra informacion pertinente.

El Ministerio de Comercio Exterior y Turismo ejecuta planes estratégicos por sectores,
mercados y regiones, priorizando el desarrollo de cadenas exportadoras con participacién de
las MYPE, en concordancia con el inciso a) del Articulo 8 de la presente Ley.

Articulo 24.- Informacién, estadisticas y base de datos

El Instituto Nacional de Estadistica e Informatica - INEI mantiene actualizado el Sistema
Nacional de Estadistica e Informéatica sobre la MYPE, facilitando a los integrantes del sistema y
a los usuarios el acceso a la informacién estadistica y bases de datos obtenidas.

El INEI promueve las iniciativas publicas y privadas dirigidas a procesar y difundir dicha
informacién, de conformidad con la Resolucién Jefatural N° 063-98-INEl, de la Comision
Técnica Interinstitucional de Estadistica de la Pequefa y Microempresa.

CAPITULO IV
DE LA INVESTIGACION, INNOVACION Y SERVICIOS TECNOLOGICOS

Articulo 25.- Modernizacién tecnolégica

El Estado impulsa la modernizacién tecnolégica del tejido empresarial de las MYPE y el
desarrollo del mercado de servicios tecnoldgicos como elementos de soporte de un sistema
nacional de innovacién continua.

93



El Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia -CONCYTEC- promueve, articula y operativiza la
investigacion e innovacién tecnoldgica entre las Universidades y Centros de Investigacion con
las MYPE.

Articulo 26.- Servicios tecnoldgicos

El Estado promueve la inversion en investigacion, desarrollo e innovacion tecnoldgica, asi como
la inversion en formacion y entrenamiento de sus recursos humanos, orientadas a dar igualdad
de oportunidades de acceso a la tecnologia y el conocimiento, con el fin de incrementar la
productividad, la mejora de la calidad de los procesos productivos y productos, la integracion de
las cadenas productivas inter e intrasectoriales y en general a la competitividad de los productos
y las lineas de actividad con ventajas distintivas. Para ello, también promueve la vinculacion
entre las universidades y centros de investigacién con las MYPE.

Articulo 27.- Oferta de servicios tecnoldgicos

El Estado promueve la oferta de servicios tecnoldgicos orientada a la demanda de las MYPE,
como soporte a las empresas, facilitando el acceso a fondos especificos de financiamiento o
cofinanciamiento, a Centros de Innovacion Tecnoldgica o de Desarrollo Empresarial, a Centros
de Informacién u otros mecanismos o instrumentos, que incluye la investigacion, el disefio, la
informacidn, la capacitacion, la asistencia técnica, la asesoria y la consultoria empresarial, los
servicios de laboratorio necesarios y las pruebas piloto.

TITULO IV
DEL ACCESO AL FINANCIAMIENTO

Articulo 28.- Acceso al financiamiento
El Estado promueve el acceso de las MYPE al mercado financiero y al mercado de capitales,
fomentando la expansion, solidez y descentralizacion de dichos mercados.

El Estado promueve el fortalecimiento de las instituciones de microfinanzas supervisadas por la
Superintendencia de Banca y Seguros. Asimismo, facilita el acercamiento entre las entidades
que no se encuentran reguladas y que puedan proveer servicios financieros a las MYPE vy la
entidad reguladora, a fin de propender a su incorporacion al sistema financiero.

Articulo 29.- Participacién de COFIDE

El Estado, a través de la Corporacién Financiera de Desarrollo - COFIDE, promueve y articula
integralmente el financiamiento, diversificando, descentralizando e incrementando la cobertura
de la oferta de servicios de los mercados financiero y de capitales en beneficio de las MYPE.

Los intermediarios financieros que utilizan fondos que entrega COFIDE para el financiamiento
de las MYPE, son los considerados en la Ley N° 26702 - Ley General del Sistema Financiero y
del Sistema de Seguros y Orgénica de la Superintendencia de Banca y Seguros y sus
modificatorias, y utilizan la metodologia, los nuevos productos financieros estandarizados y
nuevas tecnologias de intermediacion a favor de las MYPE, disefiadas o aprobadas por
COFIDE.

COFIDE procura canalizar prioritariamente sus recursos financieros a aquellas MYPE que
producen o utilizan productos elaborados o transformados en el territorio nacional.

94



Articulo 30.- Funciones de COFIDE en la gestion de negocios MYPE

La Corporacién Financiera de Desarrollo - COFIDE, en el marco de la presente Ley, ejercera las
siguientes funciones:

a) Disefiar metodologias para el desarrollo de Productos Financieros y tecnologias que faciliten
la intermediacién a favor de las MYPE, sobre la base de un proceso de estandarizacion
productiva y financiera, posibilitando la reduccion de los costos unitarios de la gestion financiera
y generando economias de escala de conformidad con lo establecido en el numeral 44 del
Articulo 221 de la Ley N° 26702 y sus modificatorias.

b) Predeterminar la viabilidad financiera desde el disefio de los Productos Financieros
Estandarizados, los que deben estar adecuados a los mercados y ser compatibles con la
necesidad de financiamiento de cada actividad productiva y de conformidad con la normatividad
vigente.

c¢) Implementar un sistema de calificacion de riesgos para los productos financieros que disefien
en coordinacion con la Superintendencia de Banca y Seguros.

d) Gestionar la obtencién de recursos y canalizarlos a las Empresas de Operaciones Multiples
consideradas en la Ley N° 26702 - Ley General del Sistema Financiero, para que destinen
dichos recursos financieros a las MYPE.

e) Colaborar con la Superintendencia de Banca y Seguros -SBS- en el disefio de mecanismos
de control de gestién de los intermediarios.

f) Coordinar y hacer el seguimiento de las actividades relacionadas con los servicios prestados
por las entidades privadas facilitadoras de negocios, promotores de inversion, asesores y
consultores de las MYPE, que no se encuentren reguladas o supervisadas por la
Superintendencia de Banca y Seguros -SBS- o por la Comision Nacional Supervisora de
Empresas y Valores - CONASEYV, para efectos del mejor funcionamiento integral del sistema de
financiamiento y la optimizacion del uso de los recursos.

COFIDE adopta las medidas técnicas, legales y administrativas necesarias para fortalecer su rol
de fomento en beneficio de las MYPE para establecer las normas y procedimientos
relacionados con el proceso de estandarizacion de productos financieros destinados a los
clientes potenciales y de conformidad con la normatividad vigente.

Articulo 31.- De los intermediarios financieros

COFIDE a efectos de canalizar hacia las MYPE y entregar los fondos que gestiona y obtiene de
las diferentes fuentes, incluyendo los provenientes de la Cooperacion Técnica Internacional y en
fideicomiso, suscribe convenios o contratos de operacién con los intermediarios financieros
sefialados en el Articulo 29 de la presente Ley, siempre que las condiciones del fideicomiso no
establezcan lo contrario.

Articulo 32.- Supervision de créditos

La supervisién y monitoreo de los créditos que son otorgados con los fondos que entrega
COFIDE a través de los intermediarios financieros sefialados en el Articulo 29 de la presente
Ley, se complementa a efectos de optimizar su utilizacién y maximizar su recuperaciéon, con la
participacién de entidades especializadas privadas facilitadoras de negocios, tales como
promotores de inversion; de proyectos y de asesorias y de consultorias de MYPE; siendo
retribuidos estos servicios en funcién de los resultados previstos.

Articulo 33.- Fondos de garantia para las MYPE

COFIDE destina un porcentaje de los recursos financieros que gestione y obtenga de las
diferentes fuentes para el financiamiento de la MYPE, siempre que los términos en que les son
entregados los recursos le permita destinar parte de los mismos para conformar o incrementar
Fondos de Garantia, que en términos promocionales faciliten el acceso de la MYPE a los
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mercados financiero y de capitales, a la participacibn en compras estatales y de otras
instituciones.

Articulo 34.- Capital de riesgo

El Estado promueve el desarrollo de fondos de inversion de capital de riesgo que adquieran una
participacién temporal en el capital de las MYPE innovadoras que inicien su actividad y de las
existentes con menos de dos afios de funcionamiento.

Articulo 35.- Centrales de riesgo

El Estado, a través de la Superintendencia de Banca y Seguros, crea y mantiene un servicio de
informacién de riesgos especializado en MYPE, de conformidad con lo sefialado por la Ley N°
27489, Ley que regula las centrales privadas de informacion de riesgos y de proteccion al titular
de informacion, y sus modificatorias.

TITULO V
INSTRUMENTOS DE FORMALIZACION PARA EL DESARROLLO Y LA COMPETITIVIDAD
CAPITULO |
DE LA SIMPLIFICACION DE TRAMITES

Articulo 36.- Acceso a la formalizacion
El Estado fomenta la formalizacion de las MYPE a través de la simplificacién de los diversos
procedimientos de registro, supervisién, inspeccién y verificacion posterior.

Articulo 37.- Simplificacidon de tramites y régimen de ventanilla Unica

Las MYPE que se constituyan como persona juridica lo realizan mediante escritura publica sin
exigir la presentacion de la minuta, conforme a lo establecido en el inciso i) del Articulo 1 de la
Ley N° 26965.

El CODEMYPE para la formalizacion de las MYPE promueve la reduccién de los costos
registrales y notariales ante la SUNARP y Colegios de Notarios.

CAPITULO I
DE LAS LICENCIAS Y PERMISOS MUNICIPALES

Articulo 38.- Licencia de funcionamiento provisional

La Municipalidad, en un plazo no mayor de siete (7) dias habiles, otorga en un solo acto la
licencia de funcionamiento provisional previa conformidad de la zonificacion y compatibilidad de
uso correspondiente.

Si vencido el plazo, la Municipalidad no se pronuncia sobre la solicitud del usuario, se entendera
otorgada la licencia de funcionamiento provisional.

La licencia provisional de funcionamiento tendra validez de doce (12) meses, contados a partir
de la fecha de presentacion de la solicitud.

Articulo 39.- Licencia municipal de funcionamiento definitiva

Vencido el plazo referido en el articulo anterior, la Municipalidad respectiva, que no ha
detectado ninguna irregularidad o que habiéndola detectado, ha sido subsanada, emite la
Licencia Municipal de Funcionamiento Definitiva.
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Otorgada la Licencia de Funcionamiento Definitiva, la Municipalidad Distrital o Provincial, segun
corresponda, no podra cobrar tasas por concepto de renovacion, fiscalizacion o control y
actualizaciéon de datos de la misma, ni otro referido a este tramite, con excepcion de los casos
de cambio de uso, de acuerdo a lo que establece el Decreto Legislativo N° 776, Ley de
Tributacion Municipal y sus modificatorias.

Articulo 40.- Costo de la licencia provisional y definitiva

El costo de los tramites relacionados con la Licencia Municipal de Funcionamiento Provisional y
Definitiva para las MYPE esta en funcidn del costo administrativo del servicio que prestan las
municipalidades debidamente sustentado, previa publicacion.

La Comision de Acceso al Mercado del Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y la
Proteccion de la Propiedad Intelectual (INDECOPI) es la encargada de velar por el
cumplimiento de estas normas, debiendo actuar de oficio o a pedido de parte.

Articulo 41.- Revocatoria de la licencia de funcionamiento

S6lo se podra revocar la Licencia de Funcionamiento Definitiva por causa expresamente
establecida en el ordenamiento legal de acuerdo a lo establecido en el Articulo IV del Titulo
Preliminar de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General.

La Municipalidad deberd convocar a una audiencia de conciliacibn como requisito para la
revocacion de una Licencia de Funcionamiento Definitiva. El incumplimiento de este requisito
acarrea la nulidad del procedimiento revocatorio.

CAPITULO 1Il
DEL REGIMEN TRIBUTARIO DE LAS MYPE

Articulo 42.- Régimen tributario de las MYPE
El Régimen Tributario facilita la tributacién de las MYPE y permite que un mayor niamero de
contribuyentes se incorpore a la formalidad.

El Estado promueve campafias de difusién sobre el régimen tributario, en especial el de
aplicacion a las MYPE con los sectores involucrados.

La SUNAT adopta las medidas técnicas, normativas, operativas y administrativas, necesarias
para fortalecer y cumplir su rol de entidad administradora, recaudadora y fiscalizadora de los
tributos de las MYPE.

TiTULO VI
REGIMEN LABORAL DE LAS MICROEMPRESAS
CAPITULO UNICO
DEL REGIMEN LABORAL ESPECIAL

Articulo 43.- Objeto

Créase el régimen laboral especial dirigido a fomentar la formalizacion y desarrollo de las
Microempresas, mejorar las condiciones de disfrute efectivo de los derechos de naturaleza
laboral de los trabajadores de las mismas.

El presente régimen laboral especial es de naturaleza temporal y se extendera por un periodo
de cinco (5) afios desde la entrada en vigencia de la presente Ley, debiendo las empresas para

97



mantenerse en él, conservar las condiciones establecidas en los articulos 2 y 3 de la presente
Ley para mantenerse en éste.

El régimen laboral especial comprende: remuneracion, jornada de trabajo, horario de trabajo y
trabajo en sobre tiempo, descanso semanal, descanso vacacional, descanso por dias feriados,
despido injustificado, seguro social de salud y régimen pensionario.

Las Microempresas y los trabajadores considerados en el presente régimen pueden pactar
mejores condiciones a las previstas en la presente Ley, respetando el caracter esencial de los
derechos reconocidos en el parrafo anterior.

Articulo 44.- Permanencia en el régimen laboral especial

Si en un ejercicio econdmico una Microempresa definida como tal en la presente Ley,
inicialmente comprendida en el régimen especial supera el importe maximo de ingresos
previstos en la presente Ley o tiene mas de diez (10) trabajadores por un periodo superior a un
afio, sera excluida del régimen laboral especial.

Articulo 45.- Remuneracion

Los trabajadores comprendidos en la presente Ley tienen derecho a percibir por lo menos la
remuneracion minima vital, de conformidad con la Constitucion y demas normas legales
vigentes.

Articulo 46.- Jornada y horario de trabajo

En materia de jornada de trabajo, horario de trabajo, trabajo en sobre tiempo de los
trabajadores de la Microempresa, es aplicable lo previsto por el Decreto Supremo N° 007-2002-
TR, Texto Unico Ordenado del Decreto Legislativo N° 854, Ley de Jornada de Trabajo, Horario
y Trabajo en Sobre Tiempo, modificado por la Ley N° 27671; o norma que lo sustituya.

En los Centros de trabajo cuya jornada laboral se desarrolle habitualmente en horario nocturno,
no se aplicara la sobre tasa del 35%.

Articulo 47.- El descanso semanal obligatorio
El descanso semanal obligatorio y el descanso en dias feriados se rigen por las normas del
régimen laboral comun de la actividad privada.

Articulo 48.- El descanso vacacional

El trabajador que cumpla el récord establecido en el Articulo 10 del Decreto Legislativo N° 713,
Ley de Consolidacion de Descansos Remunerados de los Trabajadores sujetos al Régimen
Laboral de la Actividad Privada, tendra derecho como minimo, a quince (15) dias calendario de
descanso por cada afio completo de servicios. Rige lo dispuesto en el Decreto Legislativo N°
713 en lo que le sea aplicable.

Articulo 49.- El despido injustificado

El importe de la indemnizaciéon por despido injustificado es equivalente a quince (15)
remuneraciones diarias por cada afio completo de servicios con un maximo de ciento ochenta
(180) remuneraciones diarias. Las fracciones de afio se abonan por dozavos.

Articulo 50.- El seguro social de salud

Los trabajadores y conductores de las Microempresas comprendidas en la presente norma, son
asegurados regulares, conforme al Articulo 1 de la Ley N° 26790, Ley de Modernizacion de la
Seguridad Social en Salud.
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Articulo 51.- El régimen pensionario

Los trabajadores y los conductores de las Microempresas comprendidas en el presente régimen
podran afiliarse a cualquiera de los regimenes previsionales, siendo opcion del trabajador y del
conductor su incorporacién o permanencia en los mismos.

Articulo 52.- Determinacién de microempresas comprendidas en el régimen especial

Para efectos de ser comprendidas en el régimen especial, las Microempresas que cumplan las
condiciones establecidas en los articulos 2 y 3 de la presente Ley, deberan presentar ante la
Autoridad Administrativa de Trabajo una Declaracién Jurada de poseer las condiciones
indicadas, acompafiando, de ser el caso, una copia de la Declaracion Jurada del Impuesto a la
Renta del ejercicio anterior.

Articulo 53.- Fiscalizaciéon de las microempresas

El Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo realiza el servicio inspectivo, estableciendo
metas de inspeccion anual no menores al veinte por ciento (20%) de las microempresas, a
efectos de cumplir con las disposiciones del régimen especial establecidas en la presente Ley.

La determinacion del incumplimiento de alguna de las condiciones indicadas, daré lugar a que
se considere a la microempresa y a los trabajadores de ésta excluidos del régimen especial y
generara el cumplimiento del integro de los derechos contemplados en la legislacién laboral y
de las obligaciones administrativas conforme se hayan generado.

Debe establecerse inspecciones informativas a efecto de difundir la legislacién establecida en la
presente norma.

Articulo 54.- Descentralizacién del servicio inspectivo

El Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo adopta las medidas técnicas, normativas,
operativas y administrativas necesarias para fortalecer y cumplir efectivamente el servicio
inspectivo y fiscalizador de los derechos reconocidos en el presente régimen laboral especial.

El Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo celebrara convenios de cooperacion,
colaboracién o delegacion con entidades y organismos publicos para el adecuado cumplimiento
de lo previsto en el régimen especial creado por la presente norma.

Articulo 55.- Beneficios de las empresas comprendidas en el régimen especial

A efectos de contratar con el Estado y participar en los Programas de Promocion del mismo, las
microempresas deberan acreditar el cumplimiento de las normas laborales de su régimen
especial o de las del régimen general, segun sea el caso, sin perjuicio de otras exigencias que
pudieran establecerse normativamente.

Articulo 56.- Disposicién complementaria al régimen laboral

Para el caso de las microempresas que no se hayan constituido en personas juridicas en las
que laboren parientes consanguineos hasta el segundo grado o el cényuge del titular o
propietario persona natural, es aplicable lo previsto en la segunda disposicion complementaria
de la Ley de Productividad y Competitividad Laboral, Decreto Supremo N° 003-97-TR.

Los trabajadores con relaciones laborales existentes al momento de la entrada en vigencia del
régimen especial, mantienen los derechos nacidos de sus relaciones laborales.
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Articulo 57.- Disposicion complementaria a la indemnizacion especial

En caso de que un trabajador que goza de los derechos del régimen general sea despedido con
la finalidad exclusiva de ser reemplazado por otro dentro del régimen especial, tendra derecho
al pago de una indemnizacién especial equivalente a dos (02) remuneraciones mensuales por
cada afo laborado, las fracciones de afio se abonan por dozavos y treintavos, segun
corresponda. El plazo para accionar por la causal sefialada caduca a los treinta (30) dias de
producido el despido, correspondiéndole al trabajador la carga de la prueba respecto a tal
finalidad del despido.

La causal especial e indemnizacion mencionadas dejan a salvo las demas causales previstas
en el régimen laboral general asi como su indemnizacion correspondiente.

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS

Primera.- Las MYPE estan exoneradas del setenta por ciento (70%) de los derechos de pago
previstos en el Texto Unico de Procedimientos Administrativos del Ministerio de Trabajo y
Promocién del Empleo, por los tramites y procedimientos que efectien ante la Autoridad
Administrativa de Trabajo.

Segunda.- De conformidad con el fortalecimiento del proceso de descentralizacion y
regionalizacién, declarese de interés publico la actividad de crédito a favor de las MYPE, en
todo el pais.

El Banco de la Nacion puede suscribir convenios con entidades especializadas y asociaciones
privadas no financieras de apoyo a las MYPE a efectos de que el primero brinde servicios de
ventanilla a estas ultimas.

Tercera.- En las Instituciones Publicas donde se otorgue en concesion servicios de fotocopiado,
las MYPE constituidas y conformadas por personas con discapacidad o personas adultas de la
tercera edad, en condiciones de similar precio, calidad y capacidad de suministro, seran
consideradas prioritariamente, para la prestacion de tales servicios.

Cuarta.- En caso de simulacion o fraude, a efectos de acceder a los beneficios de la presente
Ley, se aplicara las sanciones previstas en la legislacién vigente.

Quinta.- Las unidades econdmicas que se dediquen al rubro de bares, discotecas, juegos de
azar y afines, no podran acogerse al Articulo 38 de la presente Ley. Sélo podran iniciar sus
actividades una vez obtenida la licencia de funcionamiento definitiva.

Sexta.- En un plazo de sesenta (60) dias calendario el Poder Ejecutivo, mediante Decreto
Supremo, reglamentara la presente Ley.

Sétima.- Derdganse la Ley N° 27268, Ley General de la Pequefia y Microempresa; el segundo

parrafo del Articulo 48 de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General, y
todos los dispositivos legales que se opongan a la presente Ley.
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ANEXO 6 MODALIDADES DE CONTRATACION PUBLICA

Licitacion por concurso

Criterio Licitacion Publica Contratacion directa
de ofertas
Materia Bienes, obras y servicios Bienes, obras y servicios Bienes, obras y servicios
Mas de 10,000 jornales (aprox. US$ Entre 2,000 jornales (aprox. US$ Menos de 2,000 jornales (aprox. US$
Cuantia 90,000) 18,000) a 10000 jornales (aprox. US$ | 18,000)
90,000)
Abierta y publica Invitacion a 5 oferentes como minimo | Invitacion a tres oferentes como
minimo
Convocatoria P_ublica(_:i(’)n en un periédico de Difusion en el Portal del S_istema de o _
circulacién nacional y en el Portal del | Informacién de Contrataciones Difusién en el Portal del Sistema de
Sistema de Informacion de Publicas. Informacién de Contrataciones
Contrataciones Publicas. Publicas.
Pueden participar todos los oferentes | Pueden participar los oferentes Pueden participar los oferentes
Numero de que adquieran el pliego de bases y invitados y cualquier otro que tome invitados y cualquier otro que tome
Oferentes condiciones conocimiento de la convocatoria a conocimiento de la convocatoria a

través del Portal

través del Portal

Acreditacion
de capacidad

Se permiten declaraciones juradas
ante Escribano Publico en reemplazo
de certificados o constancias
expedidos por autoridades, con el
compromiso de presentar las
constancias en caso de salir
adjudicados.

Otros documentos requeridos de
acuerdo a los pliegos y de
conformidad a la ley.

Se permiten declaraciones juradas
ante Escribano Publico en reemplazo
de certificados o constancias
expedidos por autoridades, con el
compromiso de presentar las
constancias en caso de salir
adjudicados.

Otros documentos requeridos de
acuerdo a los pliegos y de
conformidad a la ley.

Se permiten declaraciones juradas en
reemplazo de certificados o
constancias expedidos por
autoridades, con el compromiso de
presentar las constancias en caso de
salir adjudicados.

Otros documentos requeridos de
acuerdo a las invitaciones y de
conformidad a la ley.

Por lo general se pide:

legal y otros Por lo general se pide: Por lo general se pide: . Documentos de constitucién de
documentos | e Documentos de constitucion de | ® Documentos de constitucién de la empresa
legales la empresa la empresa *  Poderes del representante.
requeridos. |« poderes del representante. e  Poderes del representante. e Declaraciones juradas ante
. Declaraciones juradas ante . Declaraciones juradas ante Escribano Publico de no estar
Escribano Publico de no estar Escribano Publico de no estar comprendido en las
comprendido en las comprendido en las prohibiciones o limitaciones para
prohibiciones o limitaciones para prohibiciones o limitaciones para contratar.
contratar. contratar. e Declaracion jurada de integridad.
d Declaracion jurada de integridad. | ® Declaracién jurada de integridad. | e Acuerdo de intencién de
*  Acuerdo de intencion de *  Acuerdo de intencién de Consorcio en su caso
Consorcio en su caso Consorcio en su caso
. Recibo de pago del pliego * Recibo de pago del pliego
No se requieren informes previos de | No se requieren informes previos de | No se requieren informes previos de
otros organismos otros organismos otros organismos
Informes Existe la obligacién de comunicar Existe la obligacién de comunicar Existe la obligacién de comunicar
previos previamente al Sistema de previamente al Sistema de previamente al Sistema de
Informacion de Contrataciones Informacion de Contrataciones Informacién de Contrataciones
Publicas el inicio del procedimiento de | Publicas el inicio del procedimiento de | Publicas el inicio del procedimiento de
contratacion. contratacion. contratacion.
De acuerdo a los pliegos y de De acuerdo a los pliegos y de De acuerdo a los pliegos y de
Capacidad conformidad a la ley conformidad a la ley conformidad a la ley
Eicn(;r;]?:rigf: Y | Porlo general: Informacion Por lo general: Informacion Por lo general: Informacion
econdmica y financiera (Balances, econdmica y financiera (Balance, econdmica y financiera (Balances,
referencias, etc.). referencias, etc.). referencias, etc.).
Plazos 40 a 80 dias aproximadamente 20 dias aproximadamente 10 dias aproximadamente
*  Seriedad de oferta (3 al 5%) *  Seriedad de oferta (3 al 5%) *  Seriedad de oferta: (3 al 5%)
Garantias . Fiel cumplimiento (5 al 10 %) . Fiel cumplimiento (5 al 10%) . Fiel cumplimiento (5 al 10%)

*  Anticipos (100%)

*  Anticipos (100%)

*  Anticipos (100%)
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ANEXO 7 EXPERIENCIAS DE CONTRATACION Y MODELOS
ORGANIZATIVOS

Este anexo presenta el caso de las microempresas de mantenimiento rutinario de caminos en
Peru, Bolivia y Ecuador. Los casos muestran los problemas encontradas en la seleccion de
modalidades de organizacion para las microempresas y el tipo de seleccion utilizado para su
contratacion. La primera experiencia con microempresas fue desarrollada con apoyo de la OIT
en Colombia en 1985, y desde entonces el sistema nacional de mantenimiento vial con
microempresas cooperativas atiende aproximadamente 25,000 kilbmetros de caminos
nacionales y departamentales, a cargo de INVIAS como entidad especializada en la
conservacion vial.

Los programas de mantenimiento rutinario de caminos con microempresas tienen como
proposito garantizar el mantenimiento permanente de los caminos recientemente rehabilitados,
generando empleo local y responsabilidad empresarial a través de pequefias unidades de
servicios especializados denominadas “microempresas”. Este sistema es complementario en la
medida en que no excluye la aplicacion de otras modalidades de conservacién vial que son
necesarias para atender los requerimientos de un “ciclo sano” (mantenimiento rutinario -
mantenimiento periddico - mejoramiento o rehabilitacion). En este sentido requiere
intervenciones previas de rehabilitacion asi como intervenciones posteriores de mantenimiento
periédico.

EL CASO DEL PERU

En 1991 el Ministerio de Transportes del Peru inicié un proceso sostenido de rehabilitacion de la
red vial nacional para lo cual se cre6 el Programa Especial de Rehabilitacion del Transporte
(PERT) el cual conté con el apoyo financiero del BID. Para asegurar el mantenimiento vial de
los caminos rehabilitados en 1994 se cre6 el Sistema Nacional de Mantenimiento de Caminos
(SINMAC) como un Proyecto Especial del Ministerio de Transportes y encargado de atender los
caminos nacionales, asfaltados y con peaje y de implementar su progresiva concesion y
contratacion con el sector privado.

En este contexto, en 1995 el Ministerio de Transportes con el apoyo del Banco Mundial y el BID
iniciaron el desarrollo del Programa Caminos Rurales con el propdsito de atender la
rehabilitacion y posterior mantenimiento de los caminos vecinales rurales a través del sistema
de microempresas. Desde el afio 1995, se han rehabilitado y mantenido aproximadamente
18,000 kilémetros de caminos vecinales y se han generado cerca de 7,000 puestos de trabajo a
través de 500 microempresas. Este mismo sistema con microempresas también se ha
implementado en el mantenimiento de caminos nacionales asfaltados, mediante la creacion de
200 microempresas y 2,500 puestos de trabajo. A partir del afio 2007, se complementara el
sistema de mantenimiento con microempresas para atender el mantenimiento de caminos
departamentales, de esta manera toda la red vial del pais sera atendida con microempresas de
mantenimiento vial.

EL MODELO LEGAL DE LA MICROEMPRESA

En el marco del Programa Caminos Rurales el Ministerio de Transporte y Comunicaciones
establecid que el concepto de microempresa era entendido como un concepto operativo referido
a cualquier modalidad de organizacion legal. De esta manera se aceptaba la posibilidad de
promover distintas modalidades de organizacion empresarial.
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El PCR defini6 la necesidad de proponer modelos de organizacion legal apropiados a la
realidad de la organizacion rural Andina, ambito en el cual se desarrolla el 80% de las metas del
programa. El PCR decidi6 adaptar el modelo de Cooperativas utilizado para el caso
Colombiano. Se establecieron algunos criterios de base:

1. Que la modalidad de la organizacion fuese flexible, en el sentido de facilitar el ingreso y
salida de los socios sin mayores restricciones legales debido a la alta rotacion e
inestabilidad de los asociados.

2. Que el proceso de constitucién legal sea lo mas expeditivo y lo menos oneroso. Esto
considerando que el proceso de constitucion legal debia ser realizado en las Provincias y
Departamentos y que la meta establecida para la formacion de microempresas alcanzaba
las 400 para los primeros 3 afios de implementacion en 12 Departamentos del pais.

3. Que la carga tributaria sea la menor posible para la organizacion legal.

Las modalidades legales que podrian cumplir con algunas de estas ventajas y que fueron
revisadas y comparadas son las siguientes:

1. Las Asociaciones Civiles sin fines de lucro reguladas por el Codigo Civil.

2. Las Sociedades Mercantiles, principalmente la Sociedad Anoénima y la Sociedad de
Responsabilidad Limitada.

3. Las Cooperativas

4. Las Empresas Comunales reguladas en la Ley de Comunidades Campesinas

Considerando los criterios de base establecidos por el PCR, se propuso que la modalidad legal
que tenia mayores ventajas era la “Asociacién Civil” regulada por el Cdédigo Civil. Esta
modalidad ha sido la implementada para 420 microempresas durante la ejecucion de la primera
etapa del programa (1996-2000). Sin embargo en 1987 se conformaron también 10
microempresas bajo la modalidad legal de Sociedades An6nimas.

En la evaluacion de desempefio efectuada en el afio 2001 se observé que las 10
microempresas bajo la modalidad de Sociedad Anénima se encontraban calificadas dentro del
tercio superior, y tres de ellas dentro de las mejores 10 calificadas. Sin embargo seria
interesante evaluar si la modalidad de organizacion legal adoptada por estas microempresas ha
tenido algun impacto directo en los resultados de su desempefio.

EL PROCESO DE CONTRATACION PUBLICA

Se defini6 que la entidad contratante de las microempresas fuese el PCR como unidad
ejecutora nacional del proyecto a nivel de los 12 departamentos. Esto no tuvo mayores
inconvenientes y por el contrario se ejecuté un plan amplio de contrataciones directas con las
microempresas (sélo en el afio 1997 se formaron y contrataron cerca de 100 microempresas, y
en el aflo 1998 este numero se incrementd a 250). EI PCR lo hizo en forma centralizada
cumpliendo las metas previstas por el proyecto para los primeros 5 afos.

Para ejecutar el plan de contrataciones se aplicé la modalidad de seleccion directa con un solo
postor, mecanismo legal previsto en el manual de operaciones del PCR, el cual forma parte en
calidad de Anexo Técnico del Convenio de Préstamo suscrito con el Banco Mundial y el BID. La
base legal para este tipo de contratacién se encuentra en la Ley Marco del Presupuesto Publico
gue establece que en los procesos de contratacion aplicados al amparo de los convenios de
Financiamiento con Entidades Multilaterales se aplican las disposiciones del convenio y en
forma supletoria o complementaria la legislacién nacional.
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Bajo el convenio el monto méaximo permitido para la contratacién anual de las microempresas
es de US$ 50.000, cuantia suficiente para cubrir todas las contrataciones sin mayor dificultad.

Sin embargo, con el proceso de transferencia a los Gobiernos Locales se generaron diversos
problemas en los procesos de contratacion, esto debido a que estas entidades deberan aplicar
la legislacion nacional para los procesos de contratacion presentandose problemas con las
cuantias maximas permitidas para los procesos de adjudicacion directa, ademas de la exigencia
obligatoria de tres cotizaciones. Desde el afio 2004 el Programa Provias Rural (ex PCR)
implementé el proceso de transferencia del sistema de mantenimiento con microempresas a los
Municipios Provinciales y Distritales en 12 Departamentos del pais (en el Perd existen 24
Departamentos). Para este efecto se crearon Institutos de Gestién Vial Provincial (IGVP)
conformados por una asociacion o mancomunidad de municipios distritales para atender el
financiamiento de la red vial provincial. Estas entidades son las responsables de contratar a las
microempresas mediante contratos anuales, renovables hasta por dos afios A partir del tercer
afno, los procesos son competitivos. Los primeros contratos fueron suscritos bajo las normas
especiales de contratacion del BID y BIRF. A partir del afio 2004 la contratacion se realiza
aplicando las reglas de la contratacion publica nacional.

EL CASO DEL ECUADOR

La primera experiencia con microempresas se inicié en el afio 2000 en la Provincia de Cuenca,
bajo la direccion del Consejo Provincial de Azuay y con el apoyo de la OIT. En este proyecto
piloto se promovié la conformaciéon y operaciébn de dos microempresas para atender el
mantenimiento rutinario de aproximadamente 30 kilbmetros, generando un total de 15 puestos
de trabajo. Actualmente, existen 20 microempresas de mantenimiento vial contratadas por el
Gobierno Provincial y son un modelo referente a nivel nacional.

La segunda experiencia, fue iniciada en el afio 2001 por el Ministerio de Obras Publicas a través
del Programa de Infraestructura Rural del Transporte (PIRT) y que en su primera etapa con el
apoyo del BID implementd y contrat6 35 microempresas de mantenimiento rutinario para
atender 500 kilbmetros de caminos vecinales en 6 Provincias del Ecuador. En su segunda
etapa, que se inicia en el afio 2007, se tiene previsto atender por lo menos 3.000 kilémetros de
caminos rurales en 19 Provincias, para lo cual se cuenta con el financiamiento conjunto del BID
y del Banco Mundial. También, en este mismo esquema de microempresas se viene
implementando desde el afio 2001 un programa selectivo para caminos nacionales asfaltados
gue hasta la fecha tiene mas de 50 microempresas operativas en aproximadamente 2000
kilbmetros de la red vial nacional que no han sido concesionados ni se encuentran bajo
competencia de los Gobiernos Provinciales.

EL MODELO LEGAL DE LA MICROEMPRESA

En el marco del Proyecto PIRT BID-MOP se consider6 como microempresa a todas las
personas juridicas que realicen el mantenimiento rutinario, cualquiera que sea su modalidad o
forma empresarial. Se trata de un concepto genérico y legalmente abierto. Esto significa que en
el marco del PIRT no hay un modelo Gnico ni absoluto. La calificacion de MYPE en el Ecuador
es variable por cuanto no existe una Ley MYPE, ni tampoco existe una calificacion oficial al
respecto.

Para la definicion del modelo legal que deberian adoptar las microempresas de mantenimiento
rutinario se establecieron cuatro criterios de base:
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1. Que la modalidad de la organizacion fuese flexible, en el sentido de facilitar el ingreso y
salida de los socios sin mayores restricciones legales y que facilite una variedad de
composiciones al interior de la organizacion: socios temporales y socios permanentes, 0 una
combinacion de ambos.

2. Que el proceso de constitucion legal sea lo mas expeditivo y lo menos oneroso. Esto
considerando las dos vias de acceso a la formalidad existentes: (i) la via del Ministerio de
Obras Publicas como sector competente en la autorizacién de la personeria juridica de
entidades asociativas o corporativas’, vy, (i) la via mercantil a través de los procesos de
Escritura Publica (Notaria Publica) e inscripcion registral (Registro Mercantil) para todas las
modalidades conformadas bajo la Ley de Compaiiias.

3. Que la carga tributaria sea la menor posible para la organizacion legal.

4. Que la organizacion empresarial fomente cultura empresarial entre sus miembros y permita
la reconversién de los asociados que tradicionalmente tienen un enfoque de trabajo
asalariado.

Las modalidades legales que podrian cumplir con algunas de estas ventajas y que fueron
revisadas y comparadas son las siguientes:

e Las Asociaciones Civiles sin fines de lucro o “Corporaciones”, reguladas por el Cédigo Civil.

e Las Asociaciones de Produccidn, una variante de las “corporaciones” que se diferencian de
las primeras en sus fines econémicos y productivos.

e Las compafiias mercantiles reguladas por la Ley de Compafiias, especificamente dos tipos:
la Sociedad de Responsabilidad Limitada y la Sociedad Anénima.

e Las Cooperativas de Produccién.

e Las Empresas Comunales™.

Considerando los criterios de base establecidos por el MOP se propuso que la modalidad legal
que tenia mayores ventajas era la “Asociacion Civil” o “Corporacion™®® regulada por el Cédigo
Civil. Debe tenerse en cuenta que esta modalidad propiamente no es la mas apropiada para
realizar actividades empresariales, por lo que tuvo que disefiarse un conjunto de mecanismos
asociativos bastante mas complejos y garantizar que estos fueran incorporados en los
Reglamentos de Organizacion y Funciones antes que en sus Estatutos, en especial si se queria
desarrollar empresas abiertas que permitiesen la renovacion periédica de los Asociados.

Por las caracteristicas especiales existentes en el Ecuador y especificamente la existencia de
una alta participacion de las organizaciones indigenas, se disefidé un modelo de microempresa
que pudiera estar articulada a un esquema dindmico de participacion comunitaria. A este
modelo de microempresa se la ha calificado como Microempresas Integradas con la Comunidad
(MIC), cuyo disefio y caracteristicas son bastante diferentes de otros modelos de empresas
asociativas.

8 Estas formas de organizacion dependen para su autorizacion del sector correspondiente. De esta manera, las
asociaciones de agricultores deberian inscribirse en el Ministerio de Agricultura mientras que las vinculadas a
actividades comerciales y de produccion, servicios o de generacion de empleo deben hacerlo ante el Ministerio de
Trabajo, y en el caso de las Asociaciones Viales le corresponderia el Ministerio de Obras Publicas.

" Las “Comunas”, como se denomina en forma genérica a todas las organizaciones comunales, s6lo pueden formar
empresas a través de la modalidad legal Cooperativa. Sin embargo en la medida que cuenten con personeria juridica
y RUC, no existe impedimento legal para ser contratadas por el PIRT para realizar el empedrado de los caminos
rurales, el mejoramiento de los caminos de herradura, e incluso el mantenimiento de caminos vecinales. Existen otras
razones técnicas por las cuales no se decidio usar este tipo de contrataciones.

8 sj el modelo de microempresa hubiera sido cerrado se podria haber recomendado la conformacion de
cooperativas de mantenimiento vial, las cuales tienen bastante aceptacion en el &mbito rural del Ecuador.
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Por otra parte para superar la exigencia del nimero minimo de 15 de asociados® requerido
para conformar las asociaciones viales, se logré gestionar que el Ministerio de Obras Publicas
apruebe un reglamento especial para Asociaciones de Conservacion Vial reduciéndose el
ndamero minimo a 4 asociados.

En la experiencia promovida por la OIT en el Ecuador, se constituyeron dos microempresas de
mantenimiento para atender caminos en la Provincia de Cuenca (Azuay). La modalidad
adoptada fue la de Asociacion de Produccion. Méas alla de las observaciones legales® que
retrasaron su autorizacion por cerca de un afo, nos interesa comentar el hecho de que para
superar el requisito minimo de 10 asociados se tuvo que incluir a “socios suplentes” que
formalmente constituyeron la asociacion. Sin embargo ese mecanismo fue bastante discutido
por su poca transparencia.

EL PROCESO DE CONTRATACION PUBLICA

Se defini6 que la entidad contratante de las microempresas fuesen los propios Consejos
Provinciales en donde se realicen los proyectos y no la Unidad de Caminos Vecinales proyecto
especial del MOP®® a la cual le corresponderia inicialmente suscribirlos. Esto obligé a
desarrollar un esquema de contratacion descentralizada. Por otra parte esta condicién también
generd la intervencién en los pagos y supervision de los contratos por parte de los Gobiernos
Provinciales.

Se recomendé la aplicacion de la modalidad de contratacion por seleccién directa, que en caso
del Ecuador se denomina Adjudicacién de Menor Cuantia, la misma que permite cuantias
menores de US$ 112,555 y se regulan por los Reglamentos Internos de cada Entidad Publica,
en este caso por los Gobiernos Provinciales. Es importante mencionar que en el caso del
Ecuador se aplico la legislacion de la contratacion puablica nacional que permite la contratacion
directa por una cuantia suficientemente alta para atender las tarifas de servicios con las
microempresas.

En el esquema inicial de promocién de microempresas estas son generadas por el Consejo
Provincial con la finalidad de que posteriormente puedan ser contratadas para prestar el servicio
de mantenimiento vial. En ese sentido se trata de una promocion dirigida con fines precisos.

Para poder implementar los contratos de mantenimiento rutinario con microempresas se
recomendd realizar las siguientes adecuaciones legales en el Reglamento Interno de los
Consejos Provinciales en especial los siguientes aspectos:

8 A pesar que el Codigo Civil no establece un nimero minimo, el reglamento para la aprobacion de estatutos del
Ministerio de Bienestar Social establece este nUmero minimo.

8 a principal estuvo referida a la posibilidad de establecer en los estatutos la distribucién de utilidades entre los
asociados. Esto resulta contrario a la naturaleza de las Asociaciones Civiles sin fines de lucro reguladas por el
Cadigo Civil que establece la imposibilidad de realizar cualquier tipo de distribucion del patrimonio. En ese sentido las
asociaciones civiles no tienen capital y menos utilidades, pues no corresponden a su naturaleza legal.

8 Es importante mencionar que usualmente las entidades contratantes corresponden a las unidades ejecutoras de
los programas. En otras experiencias la contratacion es mas bien centralizada en las unidades ejecutoras u
organismos de vialidad. En el caso del Pert la entidad contratante es el Programa Caminos Rurales del Ministerio de
Transportes, en Colombia este rol de contratacion es responsabilidad del Instituto Nacional de Vias. Si la contratacion
hubiera sido realizada por la UCV, el proceso de contratacion de las microempresas podria haber sido méas acelerado
para lo cual se utiliza el mecanismo especial de contratacién directa que permite al amparo del Manual de
Operaciones del PIRT efectuar las contrataciones directamente con las propias microempresas promovidas. Sin
embargo, tiene la desventaja de no ser sostenible una vez que termine el proyecto.
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e Tenia que establecerse el procedimiento de contratacién directa para el caso de la
contratacion del servicio publico de mantenimiento rutinario con el sistema de
microempresas. Esto significa que seria suficiente una carta de invitacion directa a la
microempresa, sin necesidad de una precalificacion y una aceptacion escrita de ésta para
su adjudicacién. De esta manera no seria necesario las tres cotizaciones o el concurso
privado establecido usualmente en las adjudicaciones directas.

e Para adecuar los montos de contratacién a los presupuestos previstos para atender el
mantenimiento rutinario se recomendd establecer un monto de contratacion directa hasta
US$ 35,000 por afio.

e La base legal para considerar un procedimiento especial de contratacién directa fue la
suscripciéon del convenio de cooperacién que suscribira la UCV con los Gobiernos
Seccionales que participan en la primera etapa del PIRT.

EL CASO DE BOLIVIA

Desde 1999 la OIT viene trabajando conjuntamente con el Viceministerio de la Microempresa
un programa de capacitacion a las Prefecturas y Municipios para promover e implementar el
sistema de mantenimiento vial con microempresas en los caminos vecinales rurales.

En este contexto por iniciativa propia, el Servicio Nacional de Caminos (SNC) de Bolivia ha
implementado desde Julio del 2001 mas de 80 microempresas de mantenimiento de caminos
nacionales que atienden mas cerca de 2,000 kildmetros. EI SNC ha desarrollado un proceso de
contratacion con sus recursos propios provenientes de la recaudacion de peajes y se encuentra
en proceso un financiamiento del BID y del Banco Mundial.

EL MODELO LEGAL DE LA MICROEMPRESA

En las primeras experiencias se decididé utilizar una modalidad de organizacién temporal
denominada: Asociacion Incidental la cual permite organizar en forma temporal a una pluralidad
de personas para ejecutar o realizar actividades especificas. Esta modalidad de organizacién es
utilizada generalmente para realizar negocios y lograr contratos temporales, no para promover
organizaciones empresariales, que por sus caracteristicas tienen vocacion de permanencia. Se
trata de una modalidad de los denominados consorcios que no cuenta con personeria juridica,
ni patrimonio legal, lo cual constituye una seria limitaciobn para promover modelos de
organizacién empresarial permanentes.

Una razén importante por la seleccion de esta modalidad es que antes del afio 2002, la
formalizacion de las MYPE era un proceso excesivamente oneroso y largo, lo que hacia
imposible su constitucién formal en plazos menores de 4 meses. Esta situacién ha cambiado
totalmente con la creacion de la Tarjeta Empresarial MYPE que permite que ésta se formalice
mediante un proceso de ventanilla Gnica y un costo reducido.

EL PROCESO DE CONTRATACION PUBLICA

La entidad contratante ha sido el Servicio Nacional de Caminos, programa especial dependiente
del Ministerio de Transporte de Bolivia. Esta entidad es responsable de la gestién y
conservacion de los caminos nacionales asfaltados que cuentan con peaje.

Para la aplicacion de los primeros modelos de contratacion se utilizd la modalidad de

contratacion por seleccion directa, que correspondia en el caso de Bolivia a lo que se denomina
Contratacion Directa y que en el afio 2002 s6lo admitia cuantias menores de US$ 8,043 y se
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regulaba por el Reglamento Interno de cada Entidad Publica. El problema que se presento
durante el primer afio fue que el monto de contratacidbn por microempresa apenas permitio
cubrir cuatro meses de servicios de mantenimiento rutinario, de tal manera que durante un afio
deberian efectuarse tres contrataciones sucesivas, modalidad no permitida legalmente.
Posteriormente se solicité al Ministerio de Hacienda la elevacion de las cuantias para el caso de
la contrataciéon con las MYPE de mantenimiento vial. En el caso de Bolivia, esto constituye una
gran ventaja porque permite cierta flexibilidad en los procesos de contratacién publica. Al final,
se resolvid este problema con la introduccion de la Tarjeta Empresarial, lo que permitié realizar
contrataciones de hasta US$ 26,810% por afio.

84 Equivalente a 200,000 Bolivianos al cambio de Bs 7.46 por US$ 1.00 en el afio 2002.
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