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Resumen:

Las micro, pequefias y medianas empresas (MIPYME] son los agentes econémicos con
mayor capacidad de crear empleo en América Latina y el Caribe; sin embargo, éstas
presentan bajos niveles de productividad; esta es una de las principales causas de la
elevada informalidad y del déficit de trabajo decente que presenta este segmento de
firmas. Para contribuir a resolver estos problemas, se requiere una actuacidn publica
que articule politicas de desarrollo productivo orientadas a un reposicionamiento en
actividades de mayor productividad e intensivas en conocimiento, combinadas con
politicas laborales, educativas y de formacidon que mejoren la calidad del empleo y el
respeto de los derechos laborales.
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INTRODUCCION

En América Latina y el Caribe las micro, pequefias y medianas empresas (MIPYME)
son los agentes econémicos con mayor capacidad para crear empleo; sin embargo,
presentan bajos niveles de productividad y una elevada informalidad.

Eluniverso formado por las MIPYME es un conjunto muy heterogéneo en el que coexisten
desde pequenas unidades dedicadas a actividades de subsistencia a empresas
pequefas y medianas que son dindmicas, innovadoras, competitivas en el mercado y
que, en menor medida, exportan. En el amplio universo MIPYME predominan los agentes
de baja productividad.

Los bajos niveles de productividad de este sector de la economia, en particular el de los
negocios unipersonales y las microempresas, en muchos casos, no permiten asumir los
costos de la formalizacidn, asi como tampoco otras condiciones que implica el trabajo
decente. Mientras que los empleos en sectores de alta productividad son mas reducidos,
en sectores de baja productividad —con menores salarios, peores condiciones laborales
y poco acceso a proteccién social— corresponden a una proporcién mayoritaria de la
fuerza laboral. La magnitud y persistencia de los déficits de productividad es parte de
la llamada heterogeneidad estructural, que caracteriza a América Latina y el Caribe e
incide, negativamente, en la capacidad de desarrollo de las economias.

El crecimiento que se produjo en la dltima década en la Regidn, no ha sido suficiente
para modificar las brechas de productividad y de condiciones de trabajo e informalidad
entre empresas de diferente tamafio. Si bien el crecimiento es una condicién necesaria
para el desarrollo sustentable, no ha sido suficiente.

Existe una estrecha vinculacidn entre el entorno en el que se desempenan las MIPYME,
la productividad, la calidad del empleo que crean y el nivel de desigualdad que tienen
las economias de los paises de la Regi6n. Estos cuatro elementos se conjugan en forma
desfavorable paralas MIPYMES. Un entorno macroeconémico, institucional y productivo
poco propicio afecta el desarrollo de las empresas y mantiene las condiciones de
una elevada heterogeneidad productiva. Al mismo tiempo, las peores condiciones
laborales que sufren porciones mayoritarias de trabajadores que se encuentran en las
MIPYME, constituyen una de las principales causas de la desigualdad en los paises.
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Una estructura productiva con alta heterogeneidad estructural da como resultado una
desigualdad de ingresos.

Distintos aspectos del entorno macroecondmico, institucional y relacionado con
la estructura productiva en la que se insertan, obstaculizan el desarrollo de las
MIPYME. El tipo de especializacién productiva que predomina en la Regidn, altamente
dependiente de los productos basicos, con insuficiente diversificacion productiva y baja
complejidad econdmica, genera actividades con poco contenido tecnoldgico, débiles
encadenamientos y gran heterogeneidad en el perfil de productividad entre actividades.
Este tipo de especializacién no resulta favorable para difundir el crecimiento en toda la
economia. Ademas, existen otros aspectos del entorno institucional que obstaculizan el
crecimiento y desarrollo empresarial, como el acceso al financiamiento, la competencia
del sector informal, los sistemas impositivos, una fuerza de trabajo con baja formacién
y educacién inadecuada. Igualmente, la persistencia y acentuacién de contextos
sociales de marginalidad e inseguridad.

La creacién y promocidn de un entorno mas propicio y amigable contribuye a eliminar
los obstaculos para el crecimiento y desarrollo de las MIPYME. Esto ayuda a engrosar
el segmento de empresas de tamaro mediano, como parte del cambio estructural que
necesita la Region para elevar su productividad, crear mas y mejores empleos y reducir
los niveles de desigualdad. De ahi la importancia de desarrollar un entorno propicio
para las empresas que se mantenga en forma sostenida y cuente con la participacion
de los actores sociales, en linea con las Conclusiones Tripartitas de la Conferencia
Internacional del Trabajo de la OIT (0IT, 2015, a; b; c.; y d.)

Para incidir en la transformacién, diversificacién y una mejor articulaciéon de la
estructura productiva, se requiere una actuacién publica que combine politicas de
desarrollo productivo (PDP) orientadas hacia un reposicionamiento en actividades de
mayor productividad e intensivas en conocimiento, con politicas laborales, educativas
y de formacidn que mejoren la calidad del empleo y el respeto de los derechos laborales.
La agenda productiva yla laboral deben estar coordinadas y no separadas. Las politicas
que de ellas se derivan, se refuerzan mutuamente y deben ir de la mano. Aqui hay un
espacio muy fecundo para la coordinacién y articulacién de politicas e instrumentos,
tanto desde la perspectiva temética (industria, tecnologia, formacién, educacién, etc.)
como desde los niveles de actuacién (nacional, subnacional y local). Estas dltimas,
las llamadas multinivel, son muy importantes en la coordinacién de politicas que se
promueve, actualmente, en la Unién Europea (Ferraro, C. y Mazzonis, D., 2016) y paises
de la OCDE.

Las discusiones esbozadas en esta introduccién son abordadas en este documento.
En una primera seccién, se presenta una perspectiva de las MIPYME en América
Latina y el Caribe, que muestra la importancia que estos agentes tienen para la
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economia, subrayando la vinculacién existente entre baja productividad, informalidad
y desigualdad en la distribucién de ingresos de las sociedades latinoamericanas y
caribefias®.

La segunda y tercera seccion describe la ldgica de una politica de desarrollo productivo
articulada con lo laboral, como principal herramienta para mejorar la productividad y
reducir la informalidad de las MIPYMES. Igualmente, las herramientas de politica mas
utilizadas y las lecciones aprendidas para la gestién en los Gltimos treinta afios. Estas
secciones se basan en las experiencias analizadas por distintos autores a lo largo de
la década (Ferraro 2011, Kulfas 2011, OIT 2015 d, Deelen 2015, Marcadent 2017).
La cuarta seccidn presenta algunas experiencias de instrumentos para reducir la
informalidad tomando los casos de un pais grande de la Regi6n (Brasil}, uno pequefio
en Centroamérica (Costa Rica) y un caso que, desde el dambito local-municipal, ha
conseguido disefiarinstrumentos propios y adaptar instrumentos nacionales (Municipio
de Rafaela, Argentina). Por Gltimo se presentan las principales conclusiones.

1. Para ello se utilizan, principalmente, estimaciones realizadas por la OIT, basadas en encuestas de
hogares para un conjunto de 18 paises, para el afio 2013; datos que se enriquecen con informacién
cualitativa obtenida en estudios de casos, de paises y de segmentos especificos de empresas (0IT
2015, Ferraro 2011).

9



10

ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

1. CARACTERISTICAS DE LAS MIPYME:
CREADORAS DE EMPLEQO,
BAJAS EN PRODUCTIVIDAD

América Latina y el Caribe es una regién que se caracteriza por la fuerte presencia de
empresas muy pequeiias®. Esto se confirma con la evidencia empirica que indica que
existian aproximadamente 11 millones de unidades econémicas® que contaban con al
menos unempleadoenlaRegion,enel 2013. De éstas,lamayoriaeranmicroy pequefias
empresas (alrededor de diez millones) mientras que, un millén, aproximadamente, eran
medianas y grandes firmas. También, se observan unos 76 millones de trabajadores por
cuenta propia que, si bien no se consideran “empresas”, constituyen el segmento de
negocios unipersonales (0IT 2015d).

Esta configuracién empresarial con un enorme predominio de unidades de tamafo
reducido da lugar a la tradicional estructura del empleo de la Region. En ésta, el
segmento constituido por unidades unipersonales explica el 28% del empleo. Las
microempresas (definidas como unidades de 1 a 10 trabajadores) concentran un
porcentaje similar, las pequeiias empresas un 19%, mientras que las medianas y las
grandes, en forma conjunta, explican otro 19% del empleo. El 5% restante corresponde
al trabajo doméstico (0IT 2015 d). La elevada incidencia de estos agentes de menor
tamanfio en la poblacién de empresas y en el empleo es una manifestacién de la elevada
heterogeneidad productiva existente en la Regidn.

Otra caracteristica distintiva es la elevada brecha de productividad que se observa
entre empresas de distintos tamanos. Existe mas de una decena de estudios de casos
nacionales que muestran la baja productividad que presentan las firmas pequenas

2. Desde una perspectiva conceptual las micro y pequefias empresas son definidas como el seg-
mento inferior de la distribucion de empresas por tamafo de cada economia. Desde una perspec-
tiva operativa en la Regién no existe consenso sobre las definiciones en materia de empleo, fac-
turacion o valor de los activos que caracterizan a las definiciones de micro, pequefia y mediana
empresa en los paises. Esta falta de consenso se refleja, entre otras cosas, en la escasa produccién
de estadisticas MIPYME en el ambito regional. Debido a estos motivos, en este articulo se consider-
an, alternativamente, diferentes criterios analiticos para definir a estas empresas, que se aclaran
en cada oportunidad.

3. En este caso se utilizé como variable proxy del nimero total de empresas a la cantidad de perso-
nas que declararon tener algiin negocio.
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e ilustran sobre las brechas de productividad entre agentes por tamafio (Ferraro y
Stumpo 2010; Ferraro 2011; Stumpo 2013). En un anélisis para el conjunto de América
Latina, Infante (2011a) consideraba que las empresas del sector que el autor denomina
“de baja productividad” (1 a 5 trabajadores) presentaban niveles de productividad
equivalentes al 6% del nivel de las empresas grandes, mientras que el sector intermedio
tenia niveles equivalentes al 22% de la productividad de las grandes empresas, segin
datos de 2009. Estas brechas de productividad no sdlo resultan elevadas en una
comparacién de América Latina con otras regiones y paises; también son altas en
relacién con la propia historia regional, ya que hace cincuenta anos estas brechas eran
menores (Infante 2011b). Es decir, que la brecha de productividad al interior de los
paises de la Regidn no se ha reducido, sino ampliado con el tiempo.

La elevada informalidad, que se observa, principalmente, en los segmentos de menor
productividad, es otro aspecto central que caracteriza a las pequefias empresas en la
Regidon. Lainformalidad es un fendmeno multidimensional en el cual intervienen factores
econdmicos, estructurales, institucionales y politicos*. Un estudio de la 0IT (2014a)
destaca la baja productividad que no permite enfrentar los costos de la formalizacién
como uno de los principales determinantes del fenémeno de la informalidad en las
empresas de menor tamafio. La complejidad de procedimientos, la percepcién de
escasos beneficios de la formalidad y la reducida fiscalizacién y sancién social, son
otros factores que no contribuyen a la formalizacién. En efecto, segin estimaciones de
la 0IT para 2013, el sector de menor productividad, es decir, los trabajadores por cuenta
propia y las empresas de hasta 10 personas concentraban casi el 70% del empleo
informal en la Regidn. Casi el 60% del empleo en empresas de hasta 10 personas en
América Latina era informal.

El Grafico 1 ilustra sobre esos tres aspectos. En los ejes se ven la productividad y las
tasas de informalidad para los cuatro estratos de tamanos de unidades productivas
considerados, mostrando una relacién bastante clara que indica que, cuando la
productividad se encuentra por debajo del promedio de la economia, la informalidad
alcanza porcentajes muy elevados del empleo. El tamano de las burbujas indica la
cantidad de empleo que concentra cada estrato de empresas, muestra que sélo el 19%
del empleo en América Latina se inserta en el sector de elevada productividad, alejado
del resto.

4. Tal como se puso de manifiesto en las Conferencias Internacionales del Trabajo de los afios 2014
y 2015, existe informalidad empresarial (del negocio) e informalidad laboral (del trabajador) y no
siempre la formalidad empresarial conlleva, necesariamente, la formalidad laboral o viceversa.
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La distribucion muestra una segmentacién bastante clara entre los negocios
unipersonales y las microempresas, por un lado -con una productividad que equivale
al 6% de las grandes y tasas de informalidad que superan el 60% del empleo- y por otro
lado el resto del tejido productivo, con tasas de informalidad mas acotadas.

GRAFICO 1

América Latina: Estructura del empleo, productividad relativa y tasa de informalidad
no agricola por tamafo de empresas
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Fuente: OIT (2015d). Panorama Laboral Tematico: Pequefias Empresas, Grandes Brechas, basado
en Infante (2011). “América Latina en el umbral del desarrollo. Un ejercicio de convergencia produc-
tiva”. Santiago de Chile: CEPAL ®

5. Nota: Empleo total a 2013: se ha omitido en el grafico el trabajo doméstico (5%) y los trabajadores
con tamafio de empresa desconocido. Tasa de informalidad a 2013: tasa de empleo informal no
agricola por tamarno de empresas.

Productividad relativa al 2009: PIB por estrato/ total de ocupados por estrato
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Las brechas de productividad entre los tamafios de empresas, también se refleja en
brechas en los ingresos laborales. El disimil nivel y crecimiento de la productividad
entre empresas explica, en gran medida, que el incremento de las remuneraciones
de los trabajadores del estrato de empresas mas grandes, modernas y productivas,
supere ampliamente al del resto.

En 2013 los trabajadores por cuenta propia y los ocupados en microempresas
presentaban, respectivamente, ingresos un 30% y un 10% menores que el promedio
de la economia. Los ingresos laborales de los ocupados en las empresas pequefas,
medianas y grandes superaban en un 24%, 23% y 54%, respectivamente, al promedio
de sus economias. Cabe destacar que las instituciones laborales como el salario
minimo —que tiende a disminuir las brechas salariales— tienen mayores limitaciones
en su cumplimiento en el sector de las empresas de menor tamanio. Esto ocurre poruna
serie de razones: (i) el empleo asalariado es menos frecuente en los segmentos mas
pequefios; (ii) entre las empresas con productividad laboral mas baja es més probable
que el salario minimo resulte dificil de cumplir; (iii) el control del Estado es menor, la
inspeccién tiene una menor presencia en los ambitos rurales y entre los negocios mas
pequeiios; y (iv) la representacidn sindical es casi inexistente en las microempresas.

Varios estudios destacan que al comparar la estructura de la poblacién de empresas
por tamano y del empleo en América Latina con otras regiones, se observa una relativa
escasez de empresas con niveles de empleo intermedio, configurando una estructura
piramidal por tamafio de agentes en la que existe un “vacio intermedio” o “missing
middle” que corresponde al estrato de medianas empresas. Esto tiene consecuencias
sobre la productividad agregada de la Regidn. Cabe notar que en algunos paises, existe
evidencia reciente que apunta a una fuerte expansion en el nimero de micro negocios
y a una cierta disminucién de empresas pequenas formales, dando como resultado una
mayor polarizacién entre los dos sectores, por un lado los micronegocios y, por otro lado,
las grandes empresas, con una gran capacidad de generar valor agregado (0IT 2015d).

Los factores que explican este tipo de configuracién productiva altamente heterogénea
SON NUMErosos.

Desde una perspectiva estructural, los estudios de CEPAL y OIT destacan que en la
Region prevalecen estructuras productivas segmentadas, donde conviven empresas
grandes, con acceso a la tecnologia y a los mercados, que presentan niveles de
productividad muchas veces cercanos a los de la frontera internacional. Sin embargo,
tales actividades generan escasos encadenamientos con el resto de los estratos
productivos, lo que limita el proceso de difusion tecnolégica y, por tanto, la convergencia
de las productividades hacia el interior de la economia. En segundo lugar, el significativo
deterioro de las condiciones para el mantenimiento de un estrato intermedio se origina
en las dificultades que, histéricamente, han enfrentado las empresas pequefias y

13



14

ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

medianas para acceder a los recursos necesarios, especialmente financieros y a
determinados mercados de factores que les permitirian desarrollar su capacidad
competitiva. Por su parte, los trabajadores que no pueden ser absorbidos por esa
dinamica anterior se insertan en los estratos de baja productividad (microempresarios
y cuentapropistas) que operan en contextos de escasos vinculos con los otros estratos
productivos, lo que restringe sus oportunidades de desarrollo y aprendizaje (Infante
2011ayb).

En economias con estructuras productivas mas integradas, el crecimiento de las
empresas mas productivas tracciona en mayor medida al resto de la economia, a través
de vinculaciones con clientes y proveedores, con el sistema educativo y de formacién
profesional, entre otros, dando lugar a tejidos productivos mas o menos densos que
favorecen la difusién de conocimientos (industrial commons en Pisano 2013). La
ausencia de esta cohesidn da origen a patrones de heterogeneidad estructural y de
segmentacion de los mercados de trabajo.

Los estudios de casos en paises de la Regidn que muestran las micro y pequenas
empresas (MYPE] exhiben escasos encadenamientos con empresas de mayor tamafio.
Esto limita la adopcién de nuevas tecnologias y su crecimiento. Los micronegocios y
las pequenas empresas se concentran en mercados locales con niveles basicos de
organizacion y solo indirectamente se puede hablar de vinculos con empresas grandes
y sofisticadas y participacidn, aunque sea indirecta, en mercados externos. Este
aspecto limita las posibilidades de ganar productividad, incorporar conocimientos y
crecer en forma genuina. En este sentido, la falta de densidad del tejido productivo,
que se manifiesta en relaciones intersectoriales incompletas en materia de articulacién
de la produccio6n intermedia, es una limitante para el desarrollo de estos negocios. Su
dindmica depende de la demanda interna. Dentro del universo MIPYME el coeficiente
de exportaciones, aunque creciente, es pequefio y depende en buena medida de la
estructura productiva y de exportaciones de los paises. La mayoria de las empresas
industriales de menor porte son productoras de bienes finales, no participan en cadenas
de proveedores y desconocen su lugar en el contexto de las cadenas productivas donde
se inserta su producto (Ferraro 2011).

También, desde una perspectiva que se focaliza en la estructura productiva, se destaca
la reducida dimensidn de los mercados internos como un factor limitante al crecimiento
de las empresas pequefias, en tanto se ha observado en numerosas economias que
el tamafio de los agentes econémicos tiende a mostrar proporcionalidad al de los
mercados. Igualmente, destaca el rol de la especializacién sectorial en actividades
con menores requerimientos de escala que tienden a presentar una mayor presencia
de empresas pequefias (Bartelsman et al 2004). Otros factores son parte del entorno
econdmico, regulatorio, institucional o de desarrollo inadecuado con obstaculos que
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dificultan el transito hacia trayectorias empresariales de mayores escalas y modelos
de gestion de mas complejidad (OCDE y CEPAL 2012, BID 2010).

Desde una perspectiva que considera la dindmica de las poblaciones de empresas se
muestra que, si bien América Latina presenta tasas elevadas de creacién de nuevas
firmas las compafias creadas presentan dificultades para sobrevivir sobre todo en los
primeros afios, en comparacién con otras regiones, reflejando la existencia de entornos
que facilitan la incorporacién de nuevos agentes pero no su consolidacién (OCDE y
CEPAL 2012).

Los sectores y actividades econdmicas donde se concentran, particularmente, las
micro y pequefas empresas, parecen confirmar los argumentos que sitdan al perfil de
especializacion productiva como la causa principal del escaso crecimiento de estos
segmentos de empresas. En efecto, se observa que si bien este tipo de agentes se
encuentran en la mayoria de los sectores, tienden a especializarse en determinadas
actividades de mas facil acceso, de acuerdo a los requerimientos minimos de escala,
capacidades, complejidad y otras barreras a la entrada (Caves 1998 y Burachik 2002).
Gran parte de las micro y pequefas empresas de la Region se insertan en areas de
produccién de bienes y servicios tradicionales, poco intensivos en conocimientos,
donde compiten por precios con la produccién a gran escala y/o con grandes casas
comerciales.

Numerosos estudios confirman este tipo de especializacién sectorial. Estudios de caso
para distintos paises muestran que las microempresas encuentran oportunidades en
el comercio minorista y en algunos servicios de bajo valor agregado, mientras que las
pequefias empresas también muestran una concentracién importante en el comercio
minorista y en actividades manufactureras de bajo contenido tecnolégico. En algunos
paises, la construccién también reldne una parte sustantiva del empleo en las MYPE. En
cambio, en las empresas medianas, la industria es el sector con el mayor porcentaje de
ocupados en varios paises, aunque el comercio mantiene un peso relativo relevante.
En las grandes empresas, la manufactura y algunos servicios de mayor valor agregado
(las telecomunicaciones y la intermediacidn financiera) rednen la mayoria del empleo
(Ferraro 2011).

Las encuestas de hogares, para 2013, reflejan una configuracién similar: un 25% del
empleo por cuenta propia y de las microempresas se concentra en actividades primarias
con baja intensidad de capital que acumulan una parte importante del trabajo familiar
no remunerado. Por otra parte, el empleo de las pequefias y medianas empresas se
encuentra relativamente especializado en el sector secundario (con mas del 30% del
empleo], mientras que la ocupacidn en las grandes empresas esta en el sector terciario
(80% del total) (0IT, 2015d).
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Una brecha notoria ocurre en relacion al perfil del empresario/ titular del negocio. La
literatura especializada ha enfatizado que muchas MYPE estan limitadas por la falta de
habilidades de sus gestores para conducir procesos de desarrollo, de incorporacién de
tecnologias, de innovacién o de apertura hacia nuevos sectores o mercados lo que, en
definitiva, implica una barrera para el incremento de la productividad. En efecto, segin
datos de 2013, sélo un 13% de los trabajadores por cuenta propia habia terminado la
educacidn terciaria o superior mientras que, los empleadores de empresas medianas
y grandes llegaban al 66%. Entre empleadores de microempresas, el porcentaje de
personas con educacién superior alcanza al 30% y en las pequefias empresas a 55%.
Estas diferencias muestran una fuerte asimetria entre las competencias empresariales
de firmas de distintos tamarnios, lo cual constituye otra dimensidén de la heterogeneidad
que presenta la estructura productiva en la Regién.

A manera de sintesis, se puede destacar que en América Latina y el Caribe predominan
unidades productivas muy pequefas, de baja productividad y que concentran una
elevada proporcién del empleo. Las MYPE exhiben escasos encadenamientos con
empresas de mayor tamaiio y esto limita su adopcidn de tecnologias y su crecimiento.
En el plano laboral, esto se refleja en brechas importantes de trabajo decente y
condiciones de trabajo conrespecto alas empresas mas grandes: de calidad del empleo,
de ingresos, de productividad, educativas, de cobertura de la seguridad social, de grado
de sindicalizacién y de informalidad. Este patrén de segmentacion no solo afecta a la
calidad del empleo sino que es un freno para un crecimiento econémico y socialmente
inclusivo.

En esta seccién se presenté una imagen completa, aunque poco texturada, con las
principales caracteristicas que reviste la poblacién MIPYME en América Latina, aspectos
que resultan importantes para comprender el rol que estas firmas tienen en una
estrategia de desarrollo sustentable con creacidn de empleo. No obstante, una mirada
mas detallada, debe destacar que las MIPYME constituyen un universo heterogéneo
de agentes econdmicos, con problematicas y limitaciones a su desarrollo que pueden
ser diferentes y que deben ser consideradas al momento de disenar politicas. Por
ejemplo, existen sectores muy dindmicos, que incluyen pequefias empresas de rapido
crecimiento (gacelas), exportadoras, otras vinculadas a cadenas de valor competitivas,
innovadoras, con sustentabilidad ambiental, entre otros atributos. Una porcién de
estas firmas mas dinamicas, desarrolla trayectorias de crecimiento que les permiten,
a lo largo del tiempo, constituirse en un factor de cambio y de renovacién del tejido
productivo, creadoras de empleo de calidad y de valor.

Estas firmas exitosas, que no han sido analizadas en detalle en este documento,
muchas veces son el objeto de las politicas especificas o focalizadas de desarrollo
productivo, ya que su crecimiento produce impactos directos e indirectos sobre el
empleo y el valor agregado.
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Un disefio adecuado de la politica requiere considerar los distintos perfiles de empresas
que se desea atender, ya que las problematicas pueden ser bastante diferentes, asi
como también el tipo de soluciones.
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2. LAINFORMALIDAD EN LAS MIPYME.
UN FENOMENO MULTIDIMENSIONAL QUE
REQUIERE UN ABORDAJE INTEGRAL

En los dltimos anos, los estudios orientados a analizar la informalidad, parten de
un enfoque amplio. Este considera una vasta gama de aspectos que incluye entre
otros: los marcos normativos que regulan los mercados de trabajo, las valoraciones
sociales respecto de la informalidad y los sistemas de incentivos. También, aspectos
relacionados con la competitividad, la productividad, y la capacidad contributiva real
de estos negocios, lo que puede funcionar como un factor limitante para financiar los
costos de la formalizacién. En este plano, la OIT viene promoviendo, con representantes
de gobierno, trabajadores, empleadores y del ambito académico, una serie de debates
y presentaciones sobre las caracteristicas de la economia informal y las politicas
destinadas a promoverla formalizacién laboral dentro de un enfoque integrado en el cual
las politicas de desarrollo productivo deben ser consideradas en forma complementaria
con las laborales. ©

Mas alla de los factores que determinan la incidencia de la informalidad en la economia
a nivel macro, se pueden identificar aspectos que llevan a las MYPE a operar, total o
parcialmente, en la informalidad, principalmente debido a: (i) su baja productividad,
(ii) la complejidad del marco regulatorio, (iii) la escasa percepcién de los beneficios de
la formalizacidn, y (iv) la reducida fiscalizacion y escasa sancién al incumplimiento.
Es importante entender las diferentes razones que subyacen bajo las diferentes
manifestaciones de lainformalidad paradisenarestrategias adecuadas que contemplen
la naturaleza multidimensional de este fenémeno.

6. La Oficina de la OIT para la Argentina organizé los dias 12 y 13 de septiembre de 2017 el V Semi-
nario sobre Economia Informal con el objetivo fue examinar y debatir sobre politicas y programas
para combatir la informalidad en el marco de un enfoque integrado. http://www.ilo.org/bueno-
saires/temas/economia-informal/WCMS 574504/lang--es/index.htm
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GRAFICO 2

Causas de la informalidad y lineas estratégicas a tener en cuenta para mejorar la
formalizacién

Baja productividad y altos — | Politicas de incremento de la productividad de las
costos de ser formal unidades productivas:

 Fomento de la micro y pequefia empresa [acceso
a mercados, nacimiento, tecnologia). ¢ Politicas de
integracidn productiva, asociatividad y desarrollo
econdmico local.

Complejidad de — | Politicas de revisién/adaptacién de normas,

procedimientos, regulaciones o procedimientos:

regulacién inadecuada e Simplificacidn de procedimientos. ® Tratamientos

para caracteristicas de las diferenciados en materia regulatoria (tributaria, laboral,

empresas etc].

Informalidad como opcidn =P | Politicas de generacién o perfeccionamiento de los

atractiva de flexibilidad e incentivos a la formalizacién:

independencia e Acceso a seguridad social. ® Acceso a servicios
financieros, mercados, justicia y servicios del Estado.

Reducido control y = | Politicas de mejoramiento de la capacidad administrativg

fiscalizacién Escasa sancion para hacer cumplir las normas:

social e Difusidn y capacitacién. ® Registros y/o cédigos

Unicos de identificacién. ® Mayor articulacién y Flujo de
informacidn entre agencias publicas.

Fuente: FORLAC (OIT, 2014b)

En efecto, la informalidad es un fenémeno de caracter multidimensional, por lo tanto, al
abordarlo para plantear vias de solucién se requiere una combinacién de herramientas
de politica que con parte de un enfoque sistémico e integrado.

El informe sobre transicion de la economia informal a la economia formal destaca
resultados mas robustos, al promover la formalizacién en los casos que se han
adoptado enfoques integrados (Conferencia Internacional del Trabajo 2015). Un
enfoque integrado debe tener en cuenta la correlacién entre aspectos tales como el
crecimiento econdmico sostenido con empleos de calidad; las mejoras en el marco
normativo; el fortalecimiento de la institucionalidad; la promocidn del didlogo social;
la organizacidn y representacion de los trabajadores; el fomento de la igualdad y la
lucha contra la discriminacidn, ya sea por género o migrantes. Igualmente, el apoyo ala
iniciativa empresarial; el desarrollo de competencias profesionales; la financiacién; la
ampliacion de la proteccion social y el desarrollo econémico local.

) Ojo! En el cu:
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Un estudio realizado en el marco del programa FORLAC (OIT, 2014b) identific6 al menos
cuatro vias importantes utilizadas por los paises de la Regidn para avanzar hacia una
mayor formalizacidn. Los principales senderos han estado asociados al fomento de la
productividad, las mejoras en las normas de trabajo, la generacién de incentivos y el
fortalecimiento de la fiscalizacién. En algunos paises, se han realizado esfuerzos en
varias dimensiones al interior de cada una de estas estrategias (FORLAC, 2014)

GRAFICO 3

Vias para la transicién a la economia formal

Enfoque integrado
|

Productividad Normas Incentivos Fiscalizacion
Macro (estructura Informacién, Vinculacién ala Cultura del
— productiva, entor- | | capacitacién — formalidad —1 cumplimiento
no, cap. humano) empresarial
Meso (desarrollo Simplificacién de Vinculacién a la Fortalecimiento
—] desectores, — tramites — seguridad social | [— institucional
cluster)
Micro (servicios de Dialogo social Aproximaciones Enfoques especifi-
— desarrollo — especificas (acuer- cos (sustitucién de
empresarial) dos sectoriales) multas, acuerdos)

Independientes
Trabajadores del hogar

Fuente: 0IT 2014 a
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3. LAS POLITICAS DE DESARROLLO
PRODUCTIVO: UNA PIEZA CENTRAL
EN LA ESTRATEGIA PARA

REDUCIR LA INFORMALIDAD

La elevada incidencia de la informalidad en los segmentos de empresas con menores
niveles de productividad, permite sustentar la hipétesis que considera que la baja
productividad es la principal causa de la informalidad y de las deficientes condiciones
laborales de una porcién elevada del empleo en América Latina y el Caribe.

La menor productividad se transfiere a las condiciones laborales mediante menores
salarios, mayor informalidad y peores condiciones laborales. De esta forma, se puede
establecer una clara vinculacidn entre la heterogeneidad estructural, las condiciones
laborales y una distribucién regresiva del ingreso. Esta secuencia, sin embargo, no es
lineal ya que la institucionalidad laboral, los mecanismos de regulacién y los derechos
laborales ejercen un rol clave para atenuar su impacto.

Desde esta perspectiva, las politicas de desarrollo productivo orientadas a mejorar el
desempenfio de estos negocios constituyenunalineade acciéon fundamental parareducir
la informalidad en la Regidn. Las MIPYMES son agentes importantes en la estructura
econdmica. Si queremos diversificar la economia, ampliar la matriz productiva y generar
mas y mejores empleos debemos contar con politicas de apoyo y fomento a este tipo
de agentes.

Para poder avanzar hacia el disefo de politicas de desarrollo productivo mas
integrales que consideran diferentes aspectos y dimensiones —incluidos los laborales-
a continuacion, se presenta una conceptualizacién de las politicas que toma en
consideracién los niveles de operacion y los principales instrumentos utilizados en
la Regién. En segundo lugar, se presenta un abanico de recomendaciones de politica
basadas en la experiencia regional.
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3.1 La politica de desarrollo productivo MIPYME: niveles de
intervencion y herramientas

Las politicas de desarrollo productivo son aquellas intervenciones orientadas a
mejorar el ambiente de negocios y/o a modificar la composicién sectorial de una
economia (estructura productiva), orientandola hacia sectores o tecnologias con
mayores posibilidades de potenciar el crecimiento y la productividad’. Incluyen
distintas estrategias, programas e instrumentos orientados a mejorar el crecimiento,
la productividad y la competitividad de determinados sectores o de ciertas actividades
que resultan claves, como la investigacion y el desarrollo.

El disefo de las estrategias de desarrollo productivo requiere reconocer la importancia
e interrelacién de un conjunto de elementos vinculados entre si, que hacen parte y
conforman el sistema en el cual la politica productiva actda y trata de influir, generando
resultados.

El contexto macroeconémico es un factor central en las estrategias de desarrollo
productivo, pues la inestabilidad y volatilidad macroecondémica perjudica el
funcionamiento de los mercados de factores, bienes y capitales. Un contexto de
crecimiento econdmico, resulta necesario para el desarrollo de las MIPYME. Sin
embargo, el crecimiento por si sélo no ha sido suficiente para modificar las brechas de
productividad y de condiciones de trabajo, asi como las brechas de informalidad entre
empresas de diferente tamano.

El entorno institucional y la capacidad de interaccidn entre agentes privados, publicos
e intermedios -empresas, sindicatos, asociaciones, entidades publicas, los sistemas
educativo, tecnoldgico, financiero y tributario — son algunas de las instituciones
que definen el nivel meso, o el entorno institucional, en el que se desarrollan las
actividades econdmicas. En contextos macroeconémicos estables, el accionar de
este conjunto de instituciones permite generar ventajas competitivas y organizativas.
El entorno institucional de los paises de América Latina no siempre resulta propicio
para el desarrollo de las MIPYME: el acceso al financiamiento, la competencia del
sector informal, los sistemas tributarios, la persistencia de tramites muy complejos,
una fuerza de trabajo con educacidn inadecuada y los delitos en el plano productivo y
laboral, son algunos de los obstaculos que perciben las MIPYME para su desarrollo (OIT
2015d).

El comportamiento microecondmico de las empresas -que se refiere a las estrategias
empresariales, en particular, y a las estrategias de inversion de las grandes empresas-

7. (Warwick 2012, Pack y Saggi 2006).
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tiene un papel sumamente importante. Estas estrategias empresariales dependen
del sistema de incentivos que estd presente en la estructura productiva, de las
rentabilidades sectoriales que estdn muy asociadas a los macro precios pero, también,
a las ventajas competitivas de los sectores. El tipo de especializacién que predomina
en muchos paises de América Latina y el Caribe, principalmente en la extraccién y
primeras etapas de la transformacién de bienes primarios, esta centrado en actividades
con bajas demandas de encadenamientos con el resto del tejido productivo. Ademas,
los escasos esfuerzos de innovacién no conducen hacia trayectorias de crecimiento de
la productividad que resulten convergentes con los niveles de la frontera internacional.

Finalmente, para optimizar y complementar la eficacia en los niveles micro, macro y
meso son esenciales las actuaciones eficientes de la organizacién juridica, politica y
econdmica en el marco de un esquema social para la interaccién estratégica, porque
la competitividad sistémica no puede dar resultados sin la formacién de estructuras
organizativas y de participacién a nivel de la sociedad.

Este conjunto de elementos, que conforman el entorno macroeconémico,
microeconoémico e institucional, resultan centrales para la construccién de una
estrategia de desarrollo productivo. Sin embargo, no la substituyen. La estrategia de
desarrollo productivo debe disefar, implementar y articular politicas que permitan
reducir, en forma paulatina y constante, las asimetrias entre la productividad de las
actividades de punta y la de aquéllas de bajo nivel de rendimiento como las de micro
y pequenias empresas informales, con un impacto que puede reducir las diferencias
de salario. De esta forma, se estaria contribuyendo a disminuir efectivamente la
desigualdad, tanto en materia de acceso a oportunidades entre los diversos grupos que
componen la estructura social, como de distribucién del ingreso. Para ello se requiere
disefar e implementar una agenda de desarrollo productivo orientada a diversificar
e integrar la estructura productiva, haciéndola mas compleja incluyendo actividades
mas intensivas en conocimientos, que generen tejidos productivos mas densos con
mas y mejor trabajo. Un elemento orientador de la agenda de desarrollo productivo es la
vocacion firme de poner a las economias en una trayectoria sostenida de crecimiento
con equidad.
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GRAFICO 4

Regimenes de incentivos.

Contexto Macro precios,
macroecondémico P  Estabilidad,
Crecimiento
. Sistemas
Marco institucional educativo,
(Meso) financiero, fiscal.

> Complejidad de
los tramites
Incentivos Rentabilidades
microeconémicos de sectoriales, perfil
mercado de especializacién
sectorial,
inversiones,
densidad
empresarial
Politicas de d?sarrollo Politicasisobre
productivo mercados,
>

factores de
produccidn,
coordinacion
institucional

Fuente: Elaboracién propia

Desde la perspectiva de los instrumentos de politica que la componen, la estrategia
de desarrollo productivo para las MIPYME es el resultado de una sintesis que recoge
instrumentos que se fueron desarrollando con la evolucién del pensamiento econémico
y el cambio del rol que se fue asignando al Estado a lo largo del tiempo.

EnlaRegiénse pueden observarinstrumentos masintervencionistas, comolaregulacién
del comercio exterior, subsidios y proteccién a sectores y empresas especificos. Estas
medidas estuvieron en auge en las décadas de la post guerra (1940-1960) con el fin
de compensar la existencia de condiciones estructurales desfavorables y a resolver
“fallas de mercado” desde una mirada neocldsica. Las politicas mas frecuentes
son las orientadas a mejorar la competitividad, como: el desarrollo de clusters, el
apoyo a sectores con claras ventajas competitivas, el fortalecimiento a factores de
la produccién, incluyendo la promocién de actividades de investigacién y desarrollo.
También, acciones de corte horizontal desarrolladas, principalmente, en la década de
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los noventa. En menor medida se observan, igualmente, politicas mas recientes, que
otorgan al Estado un rol importante en el desarrollo de sistemas, la construccién de
instituciones y como facilitador de la coordinacién entre actores sociales. El progreso
tecnoldgico, la promocién de los sistemas nacionales de innovacion y la formacién de
los recursos humanos son instrumentos importantes en esta nueva visién. Los marcos
de colaboracién publico — privado son otro elemento importante. (Naude 2010, Warwick
2012, Cornick 2016).

3.2 Los instrumentos de politica

Algunas taxonomias de instrumentos de politica®, generalmente basadas en la
perspectiva histérica mencionada, facilitan una presentacién del abanico de
instrumentos de politicas para las MIPYME que se desarrollan en la Regién de manera
ordenada. En el Cuadro 1, se presenta una clasificacion de instrumentos de politicas
en dominios: mercado de productos, factores de produccién (trabajo, financiamiento,
tierra y tecnologia). A esto se agrega un dominio referido a los instrumentos de
coordinacion: flujos de informacion, construccién institucional y emprendedurismo o
entrepreneurship. Estas herramientas de politica se pueden utilizar de manera general
(horizontal) o focalizada en determinados sectores o empresas (verticales).

La experiencia de politicas de apoyo a las MIPYME en la Regidn en las dltimas tres
décadas muestra la existencia de una amplia bateria de instrumentos de apoyo en los
paises (Goldstein y Kulfas, 2011).

8. (Naudé 2010, Cimoli 2009, Weiss 2011, Warwick 2012)
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CUADRO 1

Tipologia de instrumentos segin dominio

Dominio

Politica horizontal

Politicas verticales

Mercados

Productos y

-Tipo de cambio.

-Compras publicas.

produccién

capacidades

sistemas de capacitacion
por competencias.

-Certificacion de
competencias laborales.

-Formacién profesional.

-Asistencia técnica y
capacitacion

-Mejoras en la gestion.

-Servicios de desarrollo
empresarial.

-Incubadoras.

-Apoyo parainstalar
modelos de gestion
donde trabajadores y
gerencia participen,
conjuntamente,

en procesos de
innovaci6n, mejora
continua, capacitacion
por competencias y
medicién de avances en
las empresas de menor
tamaiio.

mercados -Proteccién de mercados.
-Promocién de
exportaciones.
-Cadenas globales de
valor.
Factores de | Trapajo y -Fortalecimiento de los -Formacidn focalizada

en areas o en tematicas
especificas (TIC, sectores
especificos).

-Programas de pasantias.

-Servicios de consultorias
especificas a un sector.

-Formacién en empleos
verdes.
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Factores de | Capital -Capital semilla. -Fondos de inversién

produccion ) i estratégicos.
-Capitales angeles.
Capital de ri -Préstamos de bancos
-Capital de riesgo. publicos.
-Capitalinicial.
-Lineas de crédito.
-Fondos de garantias.
-Inversién publica.

Tierra -Planificacidn y -Zonas de desarrollos
regulacién.
Infraestructuras
especificas
Tecnologia -Crédito fiscal de I1&D. -Tecnologias verdes.
-Apoyo a la innovacion. -Apoyo a la innovacién en
. ciertos sectores.

-Aseguramiento de
calidad.

Coordi- Sistemase | -Politicas de -Iniciativas de

S instituciones | emprendedores. prospectivas.

-Estrategias de
competitividad sistémica.

-Distribucion de
informacion.

-ldentificacion de regiones
estratégicas.

-Politicas de cluster.

Fuente: elaboraci6n propia en base Warwick 2013, Godstein y Kulfas 2011, Ferraro 2011.

El fomento de la competitividad aparece como el objetivo general mas frecuente en la
politica MIPYME de la Regidn. La creacidn de empleo, la solucidn de fallas de mercado y
la promocién de mejoras en el contexto en el que operan las firmas son los tres grandes
ejes de actuacion (Kulfas y Goldstein, en Ferraro 2011). Las mejoras en la posicién
competitiva en los mercados internos y en la insercion en mercados internacionales
son objetivos para cuyo cumplimiento se implementan programas de capacitacidn,
asistencia técnica, financiamiento orientado a la modernizacién tecnoldgica y a la
innovacion y, también, al fomento de la asociatividad y los conglomerados productivos.
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Sumadndose a los esfuerzos para mejorar la competitividad, en los dltimos afios, se ha
comenzado a intensificar una mayor sensibilizacidn sobre la sostenibilidad ambiental
apuntando a una ecologizacién de las actividades de las empresas ayudandolas a
ganar mercados de productos o servicios ecolégicos. Para ello, las politicas apuntan en
dos direcciones complementarias. Desde la promocién de un entorno propicio para las
pymes se promueven politicas para la sostenibilidad ambiental y una economia verde,
asi como fondos de inversién y lineas de crédito verde que promueven inversiones
en energias renovables o en proyectos de eficiencia energética. Desde las politicas
empresariales se promueven actividades respetuosas del medio ambiente en las
MIPYME para fomentar modos de produccién menos contaminantes y mayor eficiencia
en el uso de los recursos no renovables.

Desde una perspectiva conceptual, la productividad depende de la acumulacién de
capital fisico, de la eficiencia en la organizacion de la produccién y del capital humano.
Por ese motivo, muchas de las politicas orientadas a mejorar la productividad tienden
a mejorar el acceso al financiamiento de la inversién, al desarrollo de competencias
técnicas (capacitacidn, asistencia técnica, y en los casos més sofisticados, al acceso
a la modernizacién tecnolégica y a la innovacién.

3.2.1. Mercados

Entre las politicas orientadas a ampliar los mercados de las MIPYME destacan las
compras publicas y los programas de promocién de exportaciones.

Las compras publicas, como elemento dinamizador de la produccién de las pequefas
y medianas empresas, son parte de una estrategia que se desarrolla con intensidad
en la Regién. Los paises muestran iniciativas en este sentido, pero no siempre estos
programas tienen una ejecucidn importante. A veces existen problemas en la calidad
de los productos que ofrecen las MIPYME y otras, no alcanzan a cumplir los requisitos
formales que exige la compra publica. Para ello, se sancionaron normas que favorecen
la participacion de las pequefias empresas en las licitaciones y se implementaron
sistemas de transacciones electrénicas para facilitar estos procesos.

Destaca la experiencia de México, que vincula las politicas de compras publicas con
el programa de desarrollo de cadenas productivas. Este incluye el fomento de las
empresas pequenas para que sean proveedoras del Estado. En el caso de Brasil,
se busca la participacién de las MIPYME a partir de cambios en el marco normativo,
particularmente, en las compras realizadas por los programas sociales (alimentos y
otros bienes). La iniciativa Chile Compra se ha perfeccionado en los Ultimos afios para
favorecer el acceso a pequefias empresas. Sin embargo, no se trata de un programa
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orientado, especificamente, a estas empresas. A pesar de los avances alcanzados,
estas politicas, en general no tienen adn una incidencia suficiente. Todavia es
necesario modificar normativas y procedimientos para facilitar el acceso a la MIPYME,
asi como también, complementarlas con otras medidas como financiamiento y apoyo al
desarrollo de capacidades.

Los programas de apoyo a la insercién externa de las MIPYME también se encuentran
presentes en la mayoria de los paises de la Regién. No obstante, alin es muy acotado
el porcentaje de estas firmas que participan directamente en el comercio exterior. Esto
se debe principalmente, a su débil desempefio en términos de competitividad y a la
marcada brecha de productividad que ha sido mencionada en este trabajo. En Brasil y
Argentina, las PYME exportan valores cercanos al 10% del total nacional, mientras que
en el resto de la Regidn su participacion es inferior al 3% (Ferraro y Stumpo, 2010).

Un andlisis sobre el tipo de politicas implementadas indica que, en general, se trata
de estrategias incompletas o que no disponen de recursos suficientes. Una estrategia
integral debe incluir no sdlo créditos a las empresas sino, también, asistencia
coordinada con politicas que simplifican los procesos de exportaciones por montos
pequefios que, generalmente, son realizadas por las Pyme (Godstein y Kulfas, 2011;
Pochman 2015).

3.2.2. Trabajo y capacidades

Los programas de asistencia técnica tienen una participacion relevante en las agendas
de politica para estos segmentos de empresas, no sé6lo en la Region, sino a nivel
global. Destacan los servicios de consultorias para alcanzar mejoras de productividad
e innovacion que se aplican con el fin de mejorar la competitividad. Las instituciones
brindan, también, servicios para ayudar a las empresas a realizar tramites, a participar
en licitaciones publicas y a exportar, entre otras cosas.

Destaca el rol del Servicio Brasilefio de Apoyo a la Pequeiia Empresa (SEBRAE] de ese
pais, donde los cursos de gestion son los mas demandados. También, la Corporacién
de Fomento (CORFO) de Chile, cuyos programas se orientan a financiar los costos
de consultorias para incorporar procesos de produccién limpia, certificaciones de
calidad y modernizacién tecnolégica. La experiencia de El Salvador, combina una
canasta de alternativas que incluye consultorias individuales y grupales, asistencia
para la insercién en cadenas de proveedores, para la realizacién de tramites y para la
participacién en licitaciones (Goldstein y Kulfas, 2011).
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El concepto que ubica al empleo como un factor de ventaja competitiva y fuente de
productividad, estd instalado en los modelos de gestioén de las grandes empresas. No
obstante, numerosas MIPYME de la Regidn todavia perciben las condiciones laborales
ma&s como un costo que como una ventaja. Para ello es preciso mejorar la calidad de los
recursos humanos, aumentando el nivel educativo, la formacién profesional, la gestién
de recursos humanos y las condiciones de trabajo, asi como logrando una mayor
eficiencia en el proceso productivo con la introduccién de innovaciones en el lugar de
trabajo, como se detalla en OIT (2015).

Las intervenciones en las empresas de menor tamano suelen centrarse en mejoras en
el nivel de los recursos humanos y del proceso de produccidn, ya que son areas menos
costosas y que pueden brindar resultados rapidos. Las practicas modernas de gestion
contribuyen a aumentar la productividad mejorando a la vez el rendimiento empresarial
y las condiciones de trabajo mediante, por ejemplo, el control de la calidad, la gestién de
inventarios y el desarrollo de los recursos humanos (0IT, 2016).

Las oportunidades para las MIPYME podran ser aprovechadas en mayor medida por
aquellas firmas que sigan un modelo de negocios (una estrategia) basada en la
incorporacién de conocimiento para agregar valor a sus productos con una mayor
especializacidn productiva. Esto significa dar prioridad ala construccién de capacidades
tecnoldgicas y cientificas. (Ferraro y Stumpo, 2010).

Otro factor importante es la mejora del capital fisico con innovaciones tecnoldgicas e
inversiones en maquinaria que amplien la dotacién de capital, para lo cual las MIPYME
tienen problemas de acceso al financiamiento.

3.2.3. Capital: Programas de financiamiento

En los paises de la Regidn, los sistemas de crédito orientados a financiar a las empresas
de menor tamafo y a los start-ups se encuentran menos desarrollados respecto de
otras regiones [Goldstein y Kulfas, 2011).

El sector bancario de la Regién concentra sus operaciones en créditos de corto plazo,
margenes elevados de intermediacién y orientacién del crédito hacia las grandes
firmas (Titelman, 2003). La escasa utilizacién del crédito bancario por parte de las
pymes encuentra su principal causa en problemas de asimetria de informacién y en
elevado riesgo financiero de estas firmas. No obstante, los altos costos financieros, las
exigencias de los bancos y a insuficiencia de garantias son otros factores importantes
(Godstein y Kulfas, 2011).
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Todos los paises de la Regidn desarrollan estrategias para favorecer la insercion
financiera de las MIPYME, que incluyen distintas herramientas de intervencién: (1)
lineas de financiamiento, (Il) garantias, (Ill) servicios de asistencia, y (IV) programas
de capital para el apoyo temprano como parte de los paquetes orientados a fomentar la
creacion de empresas o asistir alas empresas nuevas. En este Gltimo grupo se pueden
mencionar acciones como: capital semilla, fondos angeles y capital de riesgo. Cabe
sefalarlaimportancia de complementar las politicas de asistencia técnica y asistencia
financiera. Experiencias exitosas en este sentido se han observado en Brasil y México
(Goldstein y Kulfas, 2011).

3.2.4. Incorporacion de tecnologia

En las acciones de politicas orientadas a la incorporacién de tecnologia por parte de
las MIPYME, el fomento de innovaciones y las mejoras en los procesos productivos,
generalmente, intervienen diversas instituciones: las agencias encargadas de las
pequefas empresas, organismos de promocién cientifica y tecnolégica, instituciones
de financiamiento, universidades y otras (Goldstein y Kulfas, 2011). Estas politicas
buscan transmitir a las MIPYME la importancia del conocimiento como herramienta para
mejorar la competitividad.

Las experiencias que se registran en algunos paises muestran un interés creciente en
la Regién para promover innovaciones entre empresas de menor tamafio. Destaca la
experiencia de Brasil, donde las politicas para este sector tienen un mayor sesgo hacia
estos objetivos, mediante aportes del SEBRAE, el Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico
y Tecnolégico, y la Financiadora de Estudios y Proyectos. En Chile, CORFO también
ha puesto énfasis en la innovacidn, ejecutando programas a través de InnovaChile,
orientados a la creacion de empresas de base tecnolégica. En México, el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia actda en esa linea en la cual también implementé
acciones la Secretaria Pymes para apoyar a las “empresas gacelas”.

3.2.5. Politicas de coordinacion

Muchos paises de la Regién impulsan programas denominados de articulacién
productiva, con el objetivo de apoyar a las PYMES a través de la cooperacidn empresarial
yde la colaboracidn interinstitucional con el fin de mejorar la competitividad de ese tipo
de empresas.
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Si bien, los programas reciben ese nombre, abarcan una amplia variedad de politicas
con propésitos y disefios diferentes, algunos se basan en enfoques de tipo cluster o
aglomeraciones productivas locales. Otros, en redes de tipo sectorial o poseen un eje
en el territorio mientras que en algunos casos, el foco esta puesto en temas sectoriales
o tecnoldgicos (Ferraro y Gatto, 2010). Una distincién importante es entre programas
que fomentan la articulacién “entre iguales” y otros que buscan la vinculacién de las
MIPYME con empresas grandes a través de politicas de desarrollo de proveedores.

Las politicas de articulacién significaron un cambio de paradigma, un cambio en el
disefio de las intervenciones para las MIPYME. Surgieron a partir de los resultados
positivos alcanzados por experiencias internacionales e impulsados por organismos
como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (Ferraro y Gatto,2010). Si bien estas
politicas se observan en todos los paises, las experiencias han sido variadas desde el
punto de vista del disefio como de los resultados.

Destaca la experiencia de Brasil, con las politicas de Arranjos Produtivos Locais (APL),
por haber logrado una cobertura amplia en el territorio y haber impulsado una fuerte
coordinacidn institucional, a partir de la creacidn del Grupo de Trabajo Permanente,
integrado poruna multiplicidad de instituciones. El programa fue ampliando su cobertura
incluyendo desde sectores maduros a otros innovadores y dindmicos. Existen mas de
mil APL en Brasil que incluyen desde la produccidn de artesanias y reciclado de residuos
al sector automotriz y del petrdleo. Entre los instrumentos incluyen acciones para
fomentar cadenas productivas, asociatividad, cooperacidn empresarial y desarrollo de
redes de proveedores.

México, Argentina y El Salvador cuentan con programas de articulacién productiva,
aunque de menor envergadura que Brasil. Por su parte, en Colombia y Chile, predominan
los programas de clusters, aunque no se destinan exclusivamente a las PYMES (Ferraro
2011).

Si bien la mayoria de los paises presentan politicas de articulacién productiva, las
experiencias han sido variadas en cuanto a los objetivos y a los resultados alcanzados.
Estas politicas requieren un tiempo de maduracidn para el establecimiento de los
vinculos publico-privados y entre las empresas que componen las aglomeraciones, por
ese motivo, la intermitencia o suspensiones de las politicas limita sus avances en el
logro de mejoras en la competitividad y en la innovacién (Godstein y Kulfas, 2014).
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3.3 Lecciones aprendidas sobre el disefno e implementacion de

la politica MIPYME

A lo largo de las dltimas tres décadas, en la Regién se han implementado variadas
experiencias, en términos de enfoques, instrumentos, marco institucional utilizado y
avances o resultados alcanzados. Sin embargo, la forma en que estos operan permite
identificar oportunidades de mejora tanto en su disefio como en su ejecucion. Estas
politicas no han sido evaluadas de manera exhaustiva ya que las evaluaciones
de impacto no son adn una practica en los paises de la Regidn. Sin embargo, el
conocimiento acumulado sobre algunas de las experiencias permite elaborar un listado
de recomendaciones para el disefio y la implementacidn de politicas, que resulten mas

eficientes y articuladas en el futuro.

GRAFICO 5

Lecciones aprendidas para el disefio y ejecucién de la politica MIPYME

Politica MIPYME integrada a la estrategia de desarrollo productive

Fortalecer la articulacién publico-privada

Disefio de politicas basado en evidencia, considerar heterogeneidad,
evitar multiplicidad de objetivos

Considerar instancias de coordinacién entre politicas

Recomendaciones

Ejecucidn con instituciones estables y presupuestos adecuados

Evaluar y redisefar. Interactuar con las empresas y formas
de representacion.

Pasar de “experiencias novedosas” a instrumentos de alcance masivo

Las politicas deberian superar tres pruebas:

Disefio es adecuado para Alcanzan el impacto deseado. Son costo-efectivas.

alcanzar los objetivos deseados.

Fuente: Elaboracién propia
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Las lecciones que aqui se presentan estan ordenadas desde una perspectiva que va
desde lo méas estratégico hasta cuestiones mas especificas relacionadas con la gestién
y la organizacién de la produccidn.

Incluye el disefio de las politicas como también la necesidad de considerar un enfoque
sistémico del desarrollo productivo, en el cual las MIPYME juegan un rol importante en
un marco general de actuacidn. Ademas, abarca la creacién de herramientas orientadas
a objetivos especificos que deben surgir de un diagnéstico de situacidn.

3.3.1. Un enfoque sistémico e integrado de la politica de desarrollo
productivo

La politica hacia las MIPYMES debe ser pensada y disefiada como parte de las politicas
de desarrollo productivo y no de manera aislada. El punto de partida de una mirada
sistémica e integradora de las MIPYME en las politicas publicas de fomento pasa por
la definicién de su rol en la estrategia de desarrollo econdmico. Para ello es necesario
ver a las MIPYME como parte de complejos productivos de mayor envergadura. La
evidencia empirica en la Regién muestra que los instrumentos especificos utilizados
por empresas individuales tienen un impacto y una relacién costo-beneficio menos
favorable que aquellas iniciativas que se aplican a las MIPYME de una misma cadena o
complejo productivo, en el marco de un plan de desarrollo sectorial o regional, o de un
conjunto de nuevos emprendimientos dindmicos o de un plan concentrado en sectores
con alta intensidad en el uso del conocimiento. (Ferraro, 2000; Goldstein y Kulfas,
2011).

Los complejos productivos, en general, estdn compuestos por grandes firmas
demandantes de partes, piezas, bienes y servicios en cuyo suministro intervienen
empresas mas pequenas. Las prioridades de la politica de fomento se pueden fijar a
partir de las capacidades productivas de esas redes, identificando sus limitaciones, sus
eslabones mas débiles o la inexistencia de algunos de ellos, asi como las situaciones
de asimetria que pueden presentarse en el relacionamiento entre empresas de
distinto tamano. De este modo, |la forma de aplicar los instrumentos de politica asume
una visiéon mas integradora y sistémica, en la cual el tamano de las firmas pierde
cierta preeminencia en favor de un esfuerzo mas centrado en la competitividad y la
complementariedad dentro de la cadena. Los clusters, las estrategias asociativas,
el desarrollo de cadenas productivas, aglomeraciones y distritos industriales son
elementos centrales para una mirada mas integral y de alto impacto en materia de
politica de apoyo a las MIPYME.
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Un aspecto importante pasa por la necesidad de priorizar un nudcleo de actividades
estratégicas, intensivas en conocimientos, procurando robustecer sus
complementariedades y posibilidades de desarrollo. La experiencia practica de paises
que han conseguido avanzar en la senda de desarrollo muestra cémo han hecho
hincapié en estos aspectos. Este eje de trabajo es complementario con una modalidad
de implementacion de una estrategia de desarrollo productivo que vaya mas alla de
los enfoques horizontales que buscan iniciativas mas neutras que apuntan a solo a
solucionar fallas de mercado.

3.3.2. Disenos basados en evidencia, diagnosticos que consideren la
heterogeneidad de las MIPYME, objetivos simples alineados con
los problemas detectados en los diagndésticos

Es preciso destacar que la Regidn tiene un déficit en sus sistemas de informacién
estadistica sobre las MIPYME, situacién que lleva a que las decisiones de politica se
tomen sobre la base de informacidn inexistente o de baja calidad y que resulte muy
dificil medir resultados y ver el impacto de las politicas e instrumentos.

El disefio de |a politica y suimplementacién debe considerar que las MIPYME conforman
un conjunto heterogéneo, con fuertes asimetrias entre sus integrantes, no sélo en
tamano sino, fundamentalmente, en: antigliedad, sector, capacidad de crecimiento, rol
de latecnologia, entre otros factores. Se trata que los hacedores de politica interpreten,
cabalmente, las necesidades de apoyo, las demandas y la l6gica de accién de las
empresas MIPYME. A partir de ese diagndstico, se debe focalizar la politica definiendo,
de manera coherente, objetivos, instrumentos y modalidad de intervencion®. El andlisis
de un colectivo tan vasto y diverso sin establecer ejes prioritarios ni explicitar los
propésitos de la politica de apoyo conduce a la implementacién de programas que, por
su amplitud y ambigiiedad, posiblemente tengan frutos poco mensurables y con un
aprovechamiento parcial por parte de los beneficiarios.

En algunos paises se han producido avances en el disefio de instrumentos especificos
introduciendo algunas distinciones que permiten focalizar mejor, dentro del universo
de las politicas de fomento, a las empresas de menor tamafho. Estas distinciones
permiten la asignacién de recursos y la eleccién de estos diferentes tipos de empresas
alos programas de apoyo, focalizar mejor las politicas publicas de apoyo a MIPYME. Por

9. En particular, la politica de apoyo a las MIPYME debe evitar la transformacion paulatina de los instrumentos
de apoyo en un fin en si mismo, tal como surge de la experiencia en algunos casos en la Regidn en las Ultimas
décadas. Se trata de considerar, prioritariamente, los objetivos de la politica para luego disefar instrumentos
que deben evolucionar en el tiempo.
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ejemplo: algunos paises consideran las distintas etapas del ciclo de vida de la empresa
para implementar politicas especificas. En Brasil distinguen entre emprendedores que
quieren iniciar un negocio; empresas con antigliedad menor a dos afios y empresas con
una vida mayor a dos afios. En México hacen diferencia entre nuevos emprendimientos,
instrumentos para gacelas y empresas tractoras.

En general, Ias politicas de apoyo a las MIPYME en la Regi6n apuntan a una multiplicidad
de objetivos que no siempre resulta coherente con las estrategias de desarrollo pais
y mucho menos con los bajos recursos dedicados al fomento de este tipo de firmas
(Ferraro, 2015). Esta multiplicidad de objetivos y falta de priorizacién hace ain mas
dificiles los esfuerzos de fomento restando efectividad a las intervenciones.

3.3.3. Un modelo de gestion inteligente: coordinar las actuaciones y
aumentar la capacidad de diagnostico y evaluacion

Cuando en los paises existen varias instituciones que, desde distintos ambitos,
intervienen en el disefio y la implementacién de las politicas, se hace necesaria una
coordinacidn de las actuaciones para reforzar el impacto y la eficacia de las mismas y
evitar la duplicacion de instrumentos y de esfuerzos.

Esto es valido entre los distintos niveles que van desde lo nacional a lo local pasando
por lo subnacional, asi como es necesario coordinar entre las actuaciones de diferentes
areas tematicas como pueden ser por ejemplo, las del ambito de la cienciay la tecnologia
con las de industria y areas vinculadas en agricultura, turismo, etc. Asimismo, la
coordinacidn y articulacion de acciones entre diferentes instituciones vinculadas a las
politicas publicas de apoyo contribuye a la creacidn y fortalecimiento de un verdadero
sistema de fomento a las MIPYME. En el caso especifico de los instrumentos financieros
para el apoyo de las micro, pequefias y medianas empresas, se percibe ain una
divisiéon marcada y falta de complementariedad entre el disefio y la implementacidon de
instrumentos financieros y aquéllos no financieros; en este ambito hay un camino por
recorrer.

En este sentido, disefiar e implementar politicas efectivas implica manejar un enfoque
conceptual, abordar nuevos métodos y practicas de gestién que deben desembocar en
instituciones que sean a la vez, flexibles y fuertes.

Porotraparte, enla Regién alin escasean mecanismos para profundizar el conocimiento
de las caracteristicas de las firmas, verificar su desempefio y monitorear y evaluar los
resultados de los instrumentos aplicados. Existen experiencias de paises de la Regién
que han desarrollado instrumentos en esta linea, aunque hay cierta ausencia y falta
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de tradicién y cultura en la implementacién de mecanismos de evaluacién de los
instrumentos y, ain mas, de las politicas.

3.3.4. Ejecucion con instituciones estables y presupuestos adecuados

En muchos casos estas politicas estan disefiadas y ejecutadas desde niveles de
gobierno con bajo peso politico, instituciones débiles, insuficiente asignacién de
recursos humanos y financieros. En los paises mas pobres los recursos son externos,
provienen de la cooperacidn internacional y no cuentan con presupuesto regular.

Un aspecto fundamental es la magnitud de la intervencion, en relacién con el problema
que se precisa atender. En tal sentido se necesita dar prioridad politica, afectar
recursos suficientes mediante mejoras presupuestarias y otorgar continuidad a la
politica mediante acuerdos y consensos. Se requiere aumentar la importancia relativa
de las politicas de apoyo a PYMES y de desarrollo productivo en el universo de politicas
de Estado™.

3.3.5. La necesidad de monitorear, evaluar y redisenar

Las nuevas tendencias en las politicas de apoyo a las PYMES mas alla del amplio
consenso que existe en fomentar su desarrollo, apuntan a lograr resultados mas
rigurosos mediante el disefio de modelos de evaluacién experimentales que intentan
realizar una medicién cuantitativa contrafactual. Es decir, mostrar lo que habria
sucedido sin la intervencién, utilizando un grupo de control.

Las nuevas politicas, desde la etapa del disefo, deben considerar instancias de
evaluacién intermedia y de impacto que permitan conocer los efectos de las mismas y,
también, realizar correcciones para evitar desvios.

10. Para ello los estudios y analisis sobre el fomento a las MIPYMES deben llegar a los parlamen-
tarios como forma de incorporar esa tematica a la discusion de politicas y presupuesto para su
implementacion.
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4. COMBATE A LA INFORMALIDAD:
ESTUDIOS Y EXPERIENCIAS RECIENTES
EN LA REGION

Acontinuacién se presentan algunas experiencias con diferente alcance que sirven para
ilustrar sobre algunas formas utilizadas para combatir la informalidad en las empresas
de menor tamario. En el primer caso, se muestra cdmo un pais grande, Brasil, despliega
un abanico de politicas para abordar diferentes dimensiones de la informalidad. En el
segundo caso, se describe parte de las politicas para el fomento de las MIPYME en Costa
Rica, que pone a la competitividad como eje para mejorar la formalidad. En el dltimo
caso, tomamos una iniciativa en el ambito local municipal en la cual, mediante un
programa de formacién profesional del Municipio de Rafaela, en la provincia de Santa
Fe, Argentina, se busca articular esfuerzos publicos privados para una mejor insercion
laboral de los jovenes.

4.1. Brasil: Una estrategia nacional para reducir la informalidad

En las ultimas décadas, Brasil ha desarrollado un conjunto de politicas que apoyaron
la formalizacién de las micro y pequeiias empresas, reconociendo que estos agentes
econdmicos son responsables de gran parte del empleo en el pais. La estrategia de
formalizacidn en estas unidades productivas es un objetivo que figura en la Constitucion
Nacional.

Este abanico de politicas incluye regimenes de simplificacidn tributaria y registral, de
fomento productivo y acceso al sistema financiero, entre otros aspectos. No obstante,
los logros en términos de formalizacién de las micro y pequefias empresas fueron
el resultado del conjunto de politicas. La eficacia de la estrategia gubernamental
para enfrentar la informalidad no se localizé en una u otra iniciativa especifica, sino
justamente en la articulacién y la coherencia entre un conjunto de politicas (Pochan,
2015). El avance registrado en términos de formalizacién de los emprendimientos
de la ocupacién no deja dudas respecto de la eficacia de la estrategia de la politica
implementada, desde el inicio de la década que comenzé con el cambio de siglo.
Tradicionalmente, habian sido las grandes empresas quienes explicaban los procesos
de aumento en la formalizacién del empleo en Brasil, no obstante, en el periodo
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analizado fueron los pequefios emprendimientos los que explican, principalmente, la
reduccion en la informalidad laboral.

En este punto'! se resumen algunas de las principales iniciativas relacionadas con (i}
el entorno de negocios y (ii) el fomento productivo, las que incidieron, directamente, en
la formalizacion de las micro y pequefias empresas y la formalizacién de las relaciones
laborales en estas unidades productivas.

4.1.1. Politicas de entorno de negocios

En esta dimensién, destacan tres programas, por su elevada cobertura y sus
resultados: el Simples Nacional, La Ley del Microemprendedor Individual y el REDESIM. A
continuacidn, se presenta una breve descripcidn de cada uno.

1) Simples Nacional

El SIMPLES Nacional implicé la desburocratizacién, simplificacién y unificacién
de ocho tributos asociados a las pequefas empresas, permitiendo que las
empresas hagan una sola declaracién anual simplificada para el pago de los
impuestos y contribuciones de competencia federal, estadual y municipal, cuya
alicuota varia segin el sector de actividad econdmica. La ley, ademas, libera a
las micro y pequeiias empresas de pagar las contribuciones sociales instituidas
a nivel federal y reduce las obligaciones fiscales adicionales.

Una ventaja del nuevo marco regulatorio fue la reduccién de la carga tributaria. La
gran mayoria de las micro y pequefias empresas, que opt6 por el nuevo régimen
de tributacién establecido por el Simples Nacional, obtuvo una reduccién de
entre 20 y 50% del total de impuestos, tasas y contribuciones, segin el ramo de
actividad de la empresa y el volumen de facturacién. Por su parte, los empleados
de los micro y pequefios emprendimientos siguieron con el régimen contractual
y todos los derechos sociales y laborales idénticos a los demas trabajadores
formalmente contratados en el pais. En este sentido, el esquema significé
una reduccién de las cargas administrativas de las empresas, sin que esta
modificacién tuviera implicancias negativas en la calidad del trabajo en estas
unidades productivas.

11. Con base en el citado estudio (Pochan 2015) y sin la intencion de presentar un listado exhausti-
vo de las politicas macro y micro que pueden haber tenido un impacto en la formalizacién en Brasil.
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2] Ley del Microemprendedor individual

La Ley del Microemprendedor Individual (MEI], complementaria 128 del 2008,
representd un gran impulso para la formalizacién de las microempresas y del
trabajoindependiente y por cuenta propia, ampliando la proteccidn social a estos
trabajadores. Segun la Ley MEI, empleadores con facturacién bruta anual que no
supera los 60 mil reales (sin participacién en otra empresa) y que contratan no
mas de un empleado con un sueldo minimo o piso profesional, pueden registrarse
como “microemprendedor individual”, accediendo al Catastro Nacional de
Personas Juridicas (CNPJ), lo que le facilita la apertura de una cuenta bancaria,
el pedido de préstamos y la emisién de facturas fiscales. EI microempresario
individual paga un valor fijo por mes y esta exento de otros impuestos.

La implementacién de la Ley General de las Micro y Pequefias Empresas y de
la Ley Complementaria sobre el Microemprendedor Individual ha requerido un
esfuerzo mayor de difusidn y capacitaciéon en los municipios. Es importante
destacar que en Brasil la formalizacién de una micro o pequeiia empresa y de
las relaciones laborales dentro de esta empresa no implica, necesariamente,
que los ocupados en la empresa pierdan acceso a los beneficios de los distintos
programas sociales. Al contrario, algunos de los programas sociales, como el
Programa Brasil Sin Miseria, iniciado en 2011, incorporan iniciativas destinadas
a la promocién de la inclusién productiva. El programa permite la conexién
directa con los emprendimientos, resultando en un aumento de la formalizacién
en las mismas entre las personas de menores recursos.

3) La Red Nacional para la Simplificacién del Registro y la Legalizacién de
Empresas y Negocios

La Red Nacional para la Simplificacién del Registro y la Legalizacién de Empresas
y Negocios (REDESIM), que depende del Ministerio del Desarrollo, Industria
y Comercio Exterior (MDIC). Tiene por objetivo agilizar e integrar, en un Unico
sistema, todos los procesos de registro, inscripcién, otorgamiento de licencias
y permisos relativos a la apertura, el funcionamiento y el cierre de empresas de
cualquier tamafnio.

4.1.2. Politicas de fomento productivo

Un rol fundamental en el fomento y la formalizacién de las MIPE juega el Servicio
Brasilefio de Apoyo a la Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE), entidad privada de
interés publico y con presencia en todos los estados del pais, cuya principal fuente
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de financiamiento son las retenciones salariales de las empresas. El SEBRAE'?, se ha
convertido en la principal modalidad de apoyo a las empresas de menor tamafo por
medio de un conjunto de programas de capacitacion, desarrollo tecnoldgico, desarrollo
econémico local, acceso a mercados y garantias de crédito, entre otros.

1) Politicas de mercado

Un elemento muy importante en la politica publica destinada a la formalizacién de
las micro y pequenas empresas es el fomento de su participacidon en las compras
gubernamentales. En este campo, varias iniciativas terminaron por presentar efectos
sustanciales en la dinamica de las pequefas unidades productivas.

* La Ley General de las Micro y Pequefias Empresas, de 2006, establece
exclusividad para las micro y pequefias empresas en las adquisiciones publicas
de bienes, servicios y obras, por un valor de hasta 80.000 reales. También prevé
la simplificacidn de los procedimientos de las licitaciones publicas, permite la
subcontratacion de las micro y pequefias empresas en grandes lotes y garantiza
la preferencia de las micro y pequenias empresas en caso de empate con una
empresa de mayor tamaiio.

e En 2007 se promulgé el Decreto 6.204, que establece el tratamiento diferencial
y simplificado paralas MIPYME en las contrataciones publicas dentro del ambito
de la administracién publica federal. Se destaca que la incorporacion de las
pequefias empresas en las licitaciones federales, estaduales y municipales
requiere un esfuerzo constante en términos de difusién y capacitacién para
técnicos y gestores pertenecientes a las instituciones gubernamentales
federales y municipales.

* EIPrograma Nacional de Alimentacién Escolar (PNAE]) del Ministerio de Educacidn
(MEC), establece que el 30% del total de los recursos para la alimentacién
escolar deben ser usados en compras de la agricultura familiar. La promocién de
las compras publicas, descentralizadas y orientadas a las pequenas empresas
agricolas, generéd mayor conciencia acerca de la alimentacién saludable y los
beneficios del consumo de productos locales.

* El Programa Nacional de Adquisicién de Alimentos (PAA), que contempla

12. EI SEBRAE opera de forma auténoma desde 1990, a partir de la llamada “privatizacion” del go-
bierno del presidente Collor de Melo. Pasé de ser CEBRAE con ¢ de Centro Brasilefio a ser Servi-
cio Brasilefio de apoyo a la Pequefia Empresa. Su Presidente es nombrado por el Presidente de la
Republica por un mandato de dos afios renovable. Este reporta y rinde cuentas a un Directorio con
representacion de varios ministerios de la érbita productiva en el que, también, estan representa-
das las gremiales empresarias.
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la compra institucional de productos de los pequefios emprendimientos. En
2012, mas de 185 mil agricultores familiares abastecieron con su produccién
al PAA. La participacion en el PAA exige que los beneficiarios sean agricultores
familiares, comunidades indigenas o pueblos tradicionales que se encuentran
en los segmentos de mayor vulnerabilidad social.

 EI Régimen Diferenciado de Contrataciones Publicas (RDCP), promueve la
participacion de las micro y pequefias empresas en las adquisiciones estatales
para los grandes eventos deportivos internacionales (Copa de Fitbol de las
Confederaciones, el Mundial de Futbol FIFA2014 y los Juegos Olimpicos de 2016).
Las garantias, fijadas de acuerdo en la Ley 12.462 y el Decreto 7.581 de 2011,
contribuyen a que las pequefias empresas participen de estas adquisiciones, ya
sea de forma directa o por subcontratacion de grandes empresas.

¢ El Programa de Compras Sostenibles, enfatiza laimportancia de la preservacién
ambiental y del consumo consciente. El gobierno federal privilegia las pequenas
empresas especializadas en la produccién y comercio de bienes ecoldgicos,
sociales y econémicamente responsables.

La simplificacién del proceso de exportaciones de bajo valor, generalmente asociado a
las MIPE, fue introducida, en 2009, con el Despacho Simplificado de Exportacién (DSE)
para exportaciones hasta un valor de 50 mil délares. Doce afos después, en el 2011,
mas de 3.400 emprendimientos, o el 26% del total de las micro y pequefias empresas
exportadoras, utilizaron el DSE, lo que permitié alcanzar 104 millones de reales en
ventas al exterior.

2] Politicas crediticias

En el periodo se implementaron numerosas politicas de inclusién financiera para
las MIPYME, cuyo resultado fue la ampliacién del nimero de clientes de los servicios
financieros entre la poblacién y para micro y pequefias empresas.

Con los programas de microcrédito el Gobierno Nacional de Brasil avanzé para superar
uno de los obstaculos importantes en el desarrollo de las micro y pequefias empresas.
Sin acceso al crédito, muchas veces las actividades de estas entidades productivas
permanecen prisioneras de la informalidad y de las estrategias de sobrevivencia frente
a la baja productividad y rentabilidad existentes.

e la Ley 10735 (2003) estipula que los bancos comerciales, los bancos
universales con portafolio comercial y la Caja Econémica Federal tienen que usar
el 2% de los depdsitos alavista para transacciones de crédito a personas de bajos
ingresos y micro emprendedores. Esta ley, en combinacion con varias mejoras
en el marco regulatorio y el incremento en el nimero de puntos de atencién,
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mediante agentes bancarios, produjo una rapida expansién de transacciones
de crédito a personas de bajos ingresos y micro-emprendedores durante los
dltimos diez afos.

e El Programa Nacional de Microcrédito Productivo Orientado (PNMPQ) del
Ministerio del Trabajo y Empleo, financiado por el Fondo de Apoyo al Trabajador
(FAT) y la asignacidn obligatoria de los depdsitos a la vista, esta orientado a la
extension de crédito a las pequefias entidades productivas. Los principales
operadores del microcrédito fueron el Banco Nacional de Desarrollo Econémico
y Social (BNDES), las Organizaciones de Sociedad Civil de Interés Publico (0SCIP)
asociadas al PNMPQ, entre otros.

* El Programa Crecer del Gobierno Federal (2011), cuyas tasas de interés
cobradas son inferiores a la tasa de inflacién

* En el dmbito rural, el Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura
Familiar (PRONAF), financia proyectos individuales o colectivos de pequefios
productores agricolas en todo el pais.

3] Politicas de innovacién y avance tecnolégico

El Plan Brasil Mayor (PBM), iniciado en el 2011, articula los esfuerzos de politica
industrial del Gobierno Federal con foco en lainnovacién y la competitividad. Contempla
el apoyo a las micro y pequeiias empresas por medio de la ampliacién del acceso al
crédito para capital de trabajo o proyectos de inversion. Asimismo, el Plan define la
importancia de estrategias de desarrollo econdmico local para promover el desarrollo
de las micro y pequefas empresas.

Del conjunto de medidas adoptadas en los Ultimos afos, resultaron significativas
en términos de impacto en las pequefas empresas: las exenciones en inversiones
y exportaciones; el acceso ampliado al crédito para los proyectos de innovacién y
transferencia tecnoldgica; el perfeccionamiento del marco regulador de la innovacién y
la ampliacidn de los incentivos fiscales.

* La Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP), dedicada a la promocidn de
la innovacién concede financiamientos reembolsables y no reembolsables a
instituciones publicas y privadas, que favorecen la innovacién en las empresas.

* El Programa Nacional de Apoyo a las Incubadoras de Empresas, que tiene
por objeto fortalecer las incubadoras y parques tecnoldgicos a fin de ampliar y
optimizar los recursos disponibles para la creacién y consolidacién de micro y
pequenas empresas innovadoras.
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e La iniciativa FINEP/SEBRAE, financia proyectos de innovacién, desarrollados
junto a un grupo de micro y pequefias empresas y una institucidn de ciencia y
tecnologia.

* El Programa de Agentes Locales de Innovacién (SEBRAE), un modelo de
atencion que pretende fomentar la innovacién en pequefas empresas, asi
como el SEBRAETEC, que ofrece acceso subsidiado a servicios de innovacién y
transferencia tecnoldgica.

En términos generales, el SEBRAE juega un rol importante dentro del sistema
brasilefio de tecnologia, al acercar los recursos, los instrumentos y los servicios
de un conjunto de instituciones publicas y privadas especializas en temas de
innovacion y tecnologia a las necesidades de las MIPE, fomentando de esta
manera el dinamismo tecnoldgico en estas unidades productivas.

4.2. Costa Rica: Formalizacion a través de mejoras en la compe-
titividad

Costa Rica ha establecido politicas que le han permitido tener un peso de la informalidad
menor alde muchos paises de la Regién. La estrategia del pais en esta materiaincorpora
politicas de fomento para mejorar la competitividad de las micro y pequefnas empresas,
incentivos a la formalizacidn, esquemas para bajar los costos de la formalidad, asi
como programas de informacién y asesoria para que los empresarios conozcan los
procedimientos y cumplan con sus obligaciones.

En base al documento de Alfaro, Avalos y Charavia (2015) se describen cuatro
programas implementados que, sin tener como objetivo central la formalizacién, a
través de la mejora en la competitividad crean mecanismos e incentivos en pro de la
formalizacidn de las MIPYME.

4.2.1. Ley de fortalecimiento de las pequenas y medianas empresas

La Ley de fortalecimiento de pequefias y medianas empresas (Ley 8262) tiene por
objetivo desarrollar este colectivo de agentes, para contribuir al desarrollo econémico
y la generacidn del empleo. Contiene mecanismos que mejoraron la formalizacién
MIPYME, como (i) el Registro PYME del Ministerio de Economia, Industria y Comercio;
(ii) créditos y avales a las MIPYME mediante el FODEMIPYME, (iii) asesoria técnica,
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apoyo empresarial y (iv) esquemas para lograr una mayor participacién de las micro y
pequenas empresas en las compras publicas.

Entre los requisitos que deben satisfacer todas las MIPYME que quieran aprovechar
los beneficios de la ley destacan: el pago de cargas sociales, el cumplimiento de las
obligaciones tributarias y el cumplimiento de las obligaciones laborales. En este sentido,
la ley no es solo un instrumento de fomento sino, también, un paso adelante hacia la
formalizacidn de las empresas.

4.2.2. Politica de fomento a la PYME y al emprendimiento 2010-2014

LaPoliticaPdblicade FomentoalaPYMEyalEmprendimiento, tiene porobjetivo fortalecer
lacompetitividad de las micro, pequenas y medianas empresas mediante una estrategia
de regionalizacidn para que se integren y mejoren su productividad, aprovechando las
oportunidades que ofrecen el mercado local y la apertura comercial, a través de ocho
dreas estratégicas. Estas son: (i) fortalecimiento de la rectoria, (ii) emprendimiento,
(iii) articulacién productiva, (iv) acceso a mercados, (v) acceso a financiamiento, (vi)
servicios de desarrollo empresarial, (vii) estrategia de regionalizacién, (viii) innovacién
y desarrollo tecnolégico.

Como parte del fortalecimiento de la rectoria, se incorpora a empresas registradas
como MIPYME en el Sistema de Informacién Empresarial Costarricense (SIEC) del MEIC,
régimen escalonado de pago de impuesto sobre la renta.

La estrategia incluye la promocién de nuevos productos financieros orientados a las
necesidades de las PYME. Por medio de la banca comercial se incentiva la utilizacién de
instrumentos disponibles de apoyo a la PYME, asi como la generacién de instrumentos
novedosos, como capital semilla, el capital de riesgo y el descuento de contratos.
Estos programas incluyen procesos de acompafiamiento personalizado para la
implementacién de acciones concretas dentro de las PYME mediante el Programa
Nacional de Asistencia Técnica, que establece mecanismos adecuados y centralizados
de informacién acerca de la oferta de capacitacién que se tiene, en el pais, para las
PYME.

También, se promueve una mayor vinculacién de las PYME con grandes empresas para
que dinamicen su participacién de lacadenade valor por medio del Programa Nacional de
FomentodelaAsociatividad, cuyo objetivo es fortalecerlacapacidad de agrupaciéndelas
PYME para el logro de objetivos conjuntos. Otra de sus estrategias es la regionalizacién,
la que implica la divisién del territorio en dreas menores con caracteristicas comunes,
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permitiendo una mejor planeacién y evaluacién con indicadores mas especificos.

Pormediodelfomentode exportacidn, el gobierno pretende potenciarelaprovechamiento
de la plataforma de comercio exterior mediante el fortalecimiento y diversificacion
de negocios existentes y el impulso de nuevos emprendimientos orientados a la
exportacién. Para esto se fortalece el programa Costa Rica Provee, se establecen
nuevos emprendimientos orientados a satisfacer las necesidades de la inversién
extranjera directa y se vinculan a las PYME con cadenas locales e internacionales.

4.2.3. Fondo PROPYME

El fondo PROPYME entrega ayudas econdémicas complementarias, no reembolsables,
dirigidas apromoverymejorarlacapacidad de gestiénycompetitividaddelas pequefiasy
medianas empresas costarricenses, mediante el desarrollo tecnoldgico y la innovacién.
Un porcentaje importante de las empresas que acceden al esquema PROPYME son
microempresas. Sibien los procesos de evaluacién de proyectos enfatizan los aspectos
de innovacién y desarrollo tecnolégico, dreas en las cuales las microempresas,
generalmente, muestran debilidades, el fondo permite que muchas empresas obtengan
financiamiento en las fases iniciales de los proyectos empresariales que, normalmente,
no son sujeto de crédito por parte del sistema bancario, debido al riesgo que implican.
Al realizarse esta apuesta por la microempresa se fomenta el transito de la légica de
subsistencia a la de acumulacién, promoviendo asi la formalizacién de las empresas.

4.2.4. Red Nacional de Incubadoras y Aceleradoras

La Red Nacional de Incubadoras y Aceleradoras (RNIA) fue concebida como una
plataforma de apoyo a los emprendedores para fortalecer el desarrollo empresarial,
asi como crear y propiciar oportunidades de nuevos negocios. Por medio de la RNIA
se brinda asesoria, soporte y herramientas a los empresarios en busca de crear las
condiciones idéneas para potenciar, desarrollar y consolidar sus emprendimientos.
Para formar parte de la RNIA, las empresas interesadas deben inscribirse en el Sistema
de Informacién Empresarial Costarricense (SIEC) del MEIC.

Las incubadoras tienen como mandato la creacién de nuevas empresas brindando el
apoyo necesario durante sus primeras etapas de vida. Las incubadoras acompanan
a los nuevos emprendimientos brindando la infraestructura necesaria y la figura
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juridica apropiada para desempenfar sus actividades productivas y comerciales. Las
aceleradoras tienen como funcién principal brindar apoyo a empresas existentes con
potencial innovador para que ingresen a mercados internacionales o abarquen una
mayor proporcién del mercado nacional.

4.3. Argentina: Formacion profesional para mejorar la
productividad desde el ambito local

La ciudad de Rafaela desarrolla un abanico de politicas de desarrollo productivo y
laborales orientadas a crear oportunidades de inclusidn social y laboral a desocupados
mayores de 18 afios, a la vez que brinda condiciones rentables para que las empresas
apuesten a la formacidn y al trabajo registrado.

4.3.1. El programa Aprender en la Fabrica: ejemplo de coordinacion
publico- privado

Aprender enla Fabrica es un programa de mejora de la empleabilidad de los trabajadores
de la ciudad, gracias a una verdadera cooperacién y coordinacién de actores publicos y
privados. En suimplementacidn son aliados estratégicos el municipiolocalylas camaras
gremiales empresarias integradas al Centro Comercial e Industrial del Departamento de
Castellanos (CCIDC) de la ciudad de Rafaela (BID, 2011).

Surgié el 2004, a través de una sugerencia de dirigentes del sector industrial de la
ciudad, quienes manifestaron a las autoridades locales la necesidad de contar con
trabajadores calificados para incorporar a sus procesos productivos. Esta necesidad
provenia, principalmente, de uno de los sectores mas dindmicos de la ciudad: el
metalmecanico. Durante la década de los noventa, las escuelas técnicas de Argentina
perdieron protagonismo y se encontraban sumamente debilitadas debido a la
politica nacional imperante, y a la recuperacion de la actividad industrial, que exigia
productividad y eficiencia. En este escenario, el desafio del Programa fue el de generar
rapidamente técnicos metalmecdanicos (soldadores, torneros, operarios en corte y
plegado de chapa), asi como técnicos en mantenimiento electromecanico.

El gobierno local escuchd la demanda, y a través de sus Secretarias de la Produccidn
y de Desarrollo Social, dieron forma al programa Aprender en la Fabrica, que pretende
por un lado solucionar un problema en la industria, mediante una rapida formacion
de recursos humanos en la misma empresa, implementando un esquema de
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aportes compartidos entre el sector pablico y privado Igualmente, se busca brindar
oportunidades de insercién laboral a sectores vulnerables de la poblacién, compuesto
por jévenes desocupados, sin ningun tipo de formacién ni oficio y con altos niveles de
exclusién social.

A lo largo de los afos han participado 20 empresas industriales de la ciudad, 40
instructores y mas de 400 jévenes. Lo importante de esta participacion, es que el 50%
de estos jévenes han sido incorporados por las empresas a sus planteles permanentes,
mientras que el resto ha tenido una experiencialaboral que brinda expectativas a futuro.

4.3.2. Otros programas de formacion para el empleo

“Aprender en la Fabrica”, forma parte de un abanico de politicas de formacidn aplicadas
en la ciudad de Rafaela. A continuacién, se presentan otros programas disponibles para
este fin, algunos de ellos son adaptaciones de programas nacionales disponibles para
estos fines.

Las Acciones de entrenamiento para el trabajo (EPT): El objetivo de este programa
es mejorar las condiciones de empleabilidad de la poblacién y, también, contribuir al
fortalecimiento de la productividad y competitividad de las empresas, capacitando
trabajadores, de acuerdo a sus necesidades. Se trata de practicas laborales en
ambientes de trabajo que incluyen procesos de formacion y tutoria para personas
desocupadas.

Crédito Fiscal: Es una herramienta clave para que, desde el &mbito privado se impulsen
empleos de calidad y se promueva la cultura de capacitacién en el trabajo. Ademas,
las empresas tienen una oportunidad para cancelar sus impuestos capacitando a sus
trabajadores. Financia hasta el 8% de la masa salarial (PYMEs). Las empresas pueden
participar a través de actividades como: Formacién Profesional; Certificacion de
Estudios; Entrenamiento para el Trabajo; Fortalecimiento Institucional y Certificacion
de Calidad de Gestién para IFP; Certificacion de Competencias Laborales; Actividades
de Capacitacion, Fortalecimiento y Certificacién de calidad de Gestién para Unidades
Productivas del Sector Social de la Economia; Actividades de Prevencion de Riegos del
Trabajo.

Practicas en el Centro Municipal de Oficios: Estas practicas constituyen una parte clave
de la formacién de los jévenes, entre 16 y 17 afios, que asisten al Centro Municipal del
Oficios. Lasmismas sellevanacabo, dosveces por semana, en industrias organizaciones
y entidades publicas o privadas locales. Su objetivo es afianzar las capacidades
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adquiridas durante su formacidn y favorecer habitos laborales en ambientes reales de
trabajo, donde en un futuro deberan incorporarse.

El Programa de insercion laboral (PIL): Promueve la insercion de trabajadores
desocupados en empleos de calidad, mediante la implementacién de incentivos
econdmicos a las empresas que decidan incrementar su dotacidén (subsidio temporal
a los salarios). Los empleadores pueden descontar el incentivo econémico aportado
por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS) de la Nacidn del salario
del trabajador y abonar la diferencia que corresponda de acuerdo Convenio Colectivo de
Trabajo y la totalidad de las contribuciones a la Seguridad Social. El beneficio econémico
del PIL tiene un plazo maximo de 6 meses. No obstante, el plazo se puede extender
a un afio para la contratacién de trabajadores en micro y pequefias empresas cuya
actividad esté vinculada a alguna de las cadenas industriales de valor dispuestas por el
Plan Estratégico Industrial 2020.
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5. CONCLUSIONES

Amodode sintesis yconclusiones, estetrabajo destaca el fuerte predominio de unidades
productivas muy pequefas, de baja productividad y que concentran una elevada
proporcién del empleo en las economias de los paises de la Regién. Las empresas de
menor porte, sobre todo las micro y pequefias, muestran escasa y débil presencia en
encadenamientos con empresas de mayor tamano. Esto es unimpedimento a la hora de
estar en contacto con empresas mas dindmicas que muestran un sendero en materia
de adopcidn de tecnologias y crecimiento.

Lasbrechas de productividad entre empresas por tamano, también, se reflejaen el plano
laboral con incidencia en los indicadores de trabajo decente y condiciones de trabajo.
Igualmente, en la calidad del empleo y en los niveles de ingresos de algunos segmentos
mas vulnerables, de cobertura de la seguridad social, de grado de sindicalizacion y de
informalidad. Este patrén de comportamiento afecta la calidad del empleo y al estar
ligado a elementos estructurales como la productividad es un freno para un desarrollo
econémico mas inclusivo.

Las caracteristicas principales del universo MIPYME en la Regién, que se describieron
brevemente en este documento, sirven para comprender el rol que estas firmas tienen
en una estrategia de desarrollo sustentable con creacién de empleo. Sin embargo,
una mirada mas atenta y detallada, resalta que las MIPYME son parte de un universo
heterogéneo de agentes econdmicos, con diferentes problematicas y limitaciones para
su crecimiento y desarrollo que deben ser tenidas en consideracién al momento de
disenar e implementar politicas. Hemos visto que en la Regidn existen sectores muy
dindmicos, que incluyen pequenias empresas de rapido crecimiento, exportadoras,
otras vinculadas a cadenas de valor competitivas, innovadoras, con sustentabilidad
ambiental, entre otros atributos. Estas firmas exitosas, mas dindmicas, que transitan
senderos de crecimiento que les permiten a lo largo del tiempo constituirse en un
factor de cambio y de renovacidn del tejido productivo, muchas veces son objeto de
las politicas especificas o focalizadas de desarrollo productivo, debido a los impactos
directos e indirectos sobre el empleo y el valor agregado. Un disefio adecuado de la
politica requiere considerar los distintos perfiles y tipologia de empresas que se desea
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atender, ya que las problematicas pueden ser bastante diferentes dando lugar a
variados tipos de soluciones.

Por otro lado, es necesario avanzar hacia la construccion de sistemas de informacion
que permitan tomar decisiones de politica sobre bases de datos confiables y den lugar
a métodos de evaluacidn que permitan saber en qué medida las actuaciones producen
los resultados esperados.
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