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INTRODUCCION

El Estado es el mayor demandante de bienes y servicios en la economfa. La Organizacién Mundial
del Comercio (OMC) estima su participacién entre el 10% y el 15% del producto bruto interno
(PIB) mundial.

La importancia de las compras ptblicas no es solo una consecuencia de la magnitud de los
recursos involucrados, sino que se relaciona con la incidencia que las mismas tienen en 1) la
eficiencia con que el Estado desarrolla sus actividades y presta los servicios publicos y 2) las
relaciones que el Estado establece con diferentes actores sociales —empresas proveedoras,
trabajadores publicos y privados y la ciudadania en general.

Pero ademds, las compras publicas y la forma en que se llevan a cabo pueden tener multiples
implicancias econdémicas, sociales y ambientales. En efecto, las adquisiciones gubernamentales
pueden ser utilizadas como herramienta de politica para promover diversos objetivos en materia
econémica (estimulando determinados tipos de empresas y sectores considerados estratégicos, asi
como el desarrollo de economias regionales y locales), ambiental (facilitando procesos productivos
consistentes con la sostenibilidad ambiental) y social (desincentivando el trabajo informal o
facilitando la insercién laboral de grupos desfavorecidos).

Hasta no hace mucho tiempo, sin embargo, las compras publicas eran consideradas apenas
como una herramienta necesaria para asegurar el funcionamiento de las distintas agencias
gubernamentales, y la atencién se focalizaba meramente en que los procedimientos se adecuaran a
las normas legales vigentes y el gasto no superara las asignaciones presupuestarias dispuestas.

No obstante, teniendo en cuenta el amplio espectro de sus repercusiones, estd claro que el
diseno e implementacién de un sistema adecuado de compras gubernamentales no puede
considerarse simplemente una cuestién técnica: su mejor o peor funcionamiento afectard
directamente la calidad de vida de la poblacién.

Es por ello que, en el dltimo tiempo, el andlisis y la evaluacién de los sistemas de compras
publicas comienzan a enfocarse desde una perspectiva sistémica, que encadena el proceso de
compras, el gerenciamiento de existencias y la logistica dentro de un marco integrado y vinculado
simultdneamente al cumplimiento de los objetivos especificos de cada jurisdicciéon y a los objetivos
econdmicos, sociales y ambientales mds generales establecidos por el Estado a nivel nacional.

Adicionalmente, en los “paises en desarrollo”, como los de América Latina y el Caribe (ALC), el
Estado es un actor indispensable para la promocién de la innovacién y el espiritu empresarial. Sus
decisiones sobre qué, cudnto y a quiénes comprar los bienes y servicios que requiere para cumplir
sus funciones constituyen un elemento vital para el fomento y desarrollo de las empresas.

En relacién con las compras publicas, una de las problemdticas mds importantes es la baja
participacion de las pequefias y medianas empresas (pymes). Dada la significacién numérica de las
pymes en el entramado empresarial y su importancia en la generacién de empleo, las barreras de
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acceso a un mercado de la dimension del de las compras publicas tenderd a afectar la dindmica
econémica agregada, contribuyendo a reforzar la heterogeneidad de la estructura productiva,
limitando la difusién del proceso de innovacién tecnolégica y empeorando la distribucién del
ingreso.

Es asi que los gobiernos de gran parte de los paises del mundo, desarrollado y menos
desarrollado, se preocupan por este segmento de empresas y su participacién en las compras
publicas. Por ejemplo, en el caso de Estados Unidos o en los paises de la Unién Europea, existe una
importante experiencia acumulada en la implementacién de politicas de apoyo a las pymes en la
participacion de las compras del Estado.

En América Latina también se ha procurado llevar a la prictica este tipo de politicas, sin
embargo, de acuerdo con el relevamiento que hemos realizado en varios paises de la regién, su
efectividad ha sido hasta el momento muy acotada. Es asi que, en términos generales, la
participacion de las pymes en este mercado resulta muy inferior a su contribucién a la generacién
del PIB.

El presente trabajo pretende contribuir al disefio de politicas que permitan mejorar el acceso de
las pequefias y medianas empresas (pymes) a las compras publicas, fomentando el desarrollo de este
tipo de empresas en la regién.

Para analizar esta temdtica, nuestro articulo contiene seis secciones. En la primera se subraya
sintéticamente la significacién de las pymes en el funcionamiento de la economia. A continuacién se
presentan algunas cuestiones teéricas vinculadas a las politicas de apoyo a estas empresas. En la
cuarta seccién se analizan los diferentes instrumentos de politica vinculadas al acceso de las pymes al
mercado de las compras puablicas. En la quinta y sexta secciones se revisan, respectivamente, las
experiencias mds relevantes en algunos paises desarrollados seleccionados y en América Latina. El
trabajo concluye con una serie de reflexiones finales.

1. LA PARTICIPACION DE LAS PYMES EN LA ECONOMIA

La contribucién de las pymes al producto interno bruto de los paises oscila, a escala mundial, entre
el 23% (Australia) y el 66% (Portugal). Aunque las definiciones nacionales acerca de qué se
considera pyme no son homogéneas, las magnitudes permiten aproximarnos a una idea bastante
precisa del peso de este segmento de empresas en las economias.

Los argumentos que legitiman la intervencién del Estado o la existencia de programas de
promocién de las pymes estdn fundamentados en la evidencia acerca de los impactos que el
desarrollo de dichas empresas representa para el conjunto de la sociedad (Todesca y Bocco, 2000).

Usualmente, los fundamentos consideran la cantidad de empresas que son pymes, su
contribucién a la generacién de empleo y su aporte al producto agregado.

Sin embargo, su importancia en el funcionamiento de la economia también se debe a otros
factores. Se trata de aspectos que estin mds relacionados con la necesidad de contar con una
estructura productiva flexible y de rdpida adaptacién a los cambiantes requerimientos de la
demanda.

Segtin diferentes autores, las pymes pueden tener un importante grado de flexibilidad y de
rapidez en adaptarse a los cambios requeridos por las nuevas condiciones de los mercados. Ademds,
existe un grupo de pequefias y medianas empresas que juega un rol decisivo en la innovacién y
adaptacién de nuevas tecnologias y constituye un eslabén imprescindible para el desarrollo de las
grandes empresas, en tanto proporcionan el entorno necesario de proveedores y subcontratistas. Por
ultimo, un conjunto dindmico de pymes puede mejorar las condiciones de competencia de los
mercados y favorecer una distribucién mds equitativa de los ingresos.

En resumen, ademds de los efectos cuantitativos, las pymes pueden contribuir a: generar una
estructura econémica mds flexible y competitiva; generar, adaptar y difundir innovaciones
tecnoldgicas; y un menor grado de concentracién econémica y mejoras en la distribucién del
ingreso.

A su vez, la cuestién de la competitividad ha pasado a ser fundamental. Para que las pymes



compitan en una economia crecientemente globalizada es necesario que dispongan de un acceso
fluido al financiamiento y a recursos humanos y materiales en magnitud y calidad suficientes para su
buen desempefio. Politicas publicas bien disenadas son cruciales para este propdsito.

2. LOS OBSTACULOS DE LAS PYMES PARA ACCEDER A LAS COMPRAS PUBLICAS

Como se menciond anteriormente, las pymes son un factor fundamental del desarrollo econémico,
sin embargo, se enfrentan a una serie de dificultades a la hora de participar en el mercado de las
compras publicas.

El tamafio de las transacciones en las que participa el Estado ofrece una oportunidad que
justifica la intervencién publica para fomentar la participacién de este tipo de empresas.

Uno de los obsticulos mds importantes estd vinculado al tipo de bien requerido. Por ejemplo,
en Uruguay, las importaciones de petréleo representan el 57% de las compras publicas. Claramente,
este tipo de producto no puede ser provisto por empresas pymes, sin embargo, existen diversos
obstdculos que pueden ser removidos mediante la utilizacién de politicas publicas adecuadas
(Saavedra, 2010).

Entre los principales obsticulos, se encuentran: a) restricciones y costos de acceso a la
informacién sobre las demandas de bienes y servicios gubernamentales; b) insuficiente capacidad
individual de produccién para poder abastecer demandas de cierta envergadura; ¢) limitada
disponibilidad de recursos para financiar el proceso de produccién; d) atrasos en pagos de
compradores publicos por contratos ejecutados, que afectan negativamente a las pymes con menor
solidez financiera; e) la exigencia de garantias en contrataciones superiores a determinados montos,
que obstaculiza la participacién de pymes que no disponen de tales instrumentos, y f) la
informalidad. Las exigencias de documentacién, demoras y costos involucrados en la creacién de
una pyme suelen ser elevados.

Una investigacién realizada por la Unidad de Politicas Publicas, dependiente del SEBRAE
nacional de Brasil, llegé a la conclusién de que la elevada mortandad de las pequefias empresas asi
como su grado de informalidad conspira contra el acceso de las pymes a las compras publicas. El
estudio revela que cerca del 50% de las pymes que comenzaron a funcionar en 2002 habian
desaparecido en el ano 2004. También registré que solo la mitad de las empresas estd legalmente
formalizada, y que 99% de las no formalizadas son micro y pequenas empresas (mipymes) (SEBRAE,
2007).

Varios de los obstdculos mencionados estén relacionados con el problema mds general de
financiamiento que afecta particularmente a las pymes. En el mercado financiero aparecen las
denominadas fallas de mercado en que tanto oferentes como demandantes de crédito enfrentan
situaciones de informacién imperfecta.

Las fallas de funcionamiento de los mercados financieros son, en mayor o menor medida, un
rasgo comun a cualquier economia capitalista. Ellas estdn asociadas a la existencia de problemas de
informacién que son inherentes a la propia naturaleza de las transacciones financieras. Esta es la
principal razén por la que, incluso en las experiencias de desarrollo mds exitosas, los mercados
financieros nacionales han acompanado con mucho retraso los avances logrados en otras dreas de la
economia. Esto explica las diferentes formas de intervencién y regulacién por parte del sector
publico en los mercados financieros en casi todos los paises desarrollados, asi como politicas
financieras especificas dirigidas hacia las pymes (Stiglitz, 1993).

Las fallas de informacién, propias de los mercados financieros, abarcan no solo su cardcter
inevitablemente incompleto, sino también la asimetria con la que se distribuye entre oferentes y
demandantes potenciales. Al respecto, se supone que los demandantes de crédito conocen mejor que
los oferentes las caracteristicas del negocio, los riesgos del proyecto y la rentabilidad esperada.

Esta asimetria estd en la base de dos fenémenos que son inseparables de cualquier operacién
crediticia: los problemas de “seleccién adversa” y “riesgo moral”. El primero se relaciona con las
asimetrias de informacién inherentes a las caracteristicas del demandante de crédito que son
relevantes para el resultado (el riesgo y rentabilidad esperada del proyecto). El segundo se vincula



con la posibilidad de que una vez otorgado el crédito determinadas acciones adoptadas por el
prestatario alteren los resultados del proyecto o el valor de la transaccién realizada (Bleger y
Rozenwurcel, 1999).

Es importante destacar que el racionamiento del crédito afecta mds profundamente a las pymes
que a las grandes empresas. Este sesgo puede generar ineficiencias significativas en la asignacién de
recursos, en la medida en que la falta de crédito impida la concrecién de proyectos viables y mds
rentables (no solo desde un punto de vista privado, sino también social) que aquellos que absorben
el limitado financiamiento disponible.

A continuacién se desarrollan los aspectos financieros involucrados en las compras publicas y
cémo estos repercuten mds profundamente en las pymes.

£l proceso de compras piblicas y los problemas de acceso al crédito

El proceso de compras publicas involucra a un conjunto de aspectos financieros. Algunos de ellos
constituyen los obstdculos mds importantes para la participacién de las pymes en este mercado.

Segtin Bleger (2010), las dificultades financieras frecuentemente mencionadas por las empresas
son: gran envergadura de los contratos; costo de preparacién de las ofertas. Dado que muchos de los
costos son fijos, las pymes deben afrontar costos desproporcionadamente elevados en relacién con el
monto de la compra; exigencias excesivas de garantias financieras; e incumplimiento de los plazos de
pago por parte de los adjudicadores.

Entre los mecanismos para lidiar con estos obstdculos pueden destacarse los siguientes:

1. Respecto al tamafio de los contratos, una herramienta ttil puede ser subdividir los contratos
en lotes. Esta subdivisién facilita el acceso de las pymes a las compras publicas, tanto en
términos cuantitativos (el tamafio de los lotes puede adaptarse mejor con la capacidad
productiva y financiera de las pymes), como cualitativos (puede adaptarse el contenido de
los lotes en funcién de la especializacién sectorial de las pymes).

2. Promover la posibilidad de que las pymes se agrupen para aprovechar su capacidad
econdmica, financiera y técnica conjunta. Las disposiciones sobre contratacién publica
deberian  contemplar la  posibilidad de que las pymes puedan agruparse,
independientemente de la naturaleza juridica de los vinculos que se establezcan entre ellas,
con el fin de consolidar la capacidad econdmica, financiera y técnica de un conjunto de
empresas y poder satisfacer asi los requerimientos

3. Otorgar mayores oportunidades de subcontratacion y garantizar la igualdad de condiciones
a los subcontratistas. Para los proyectos de gran envergadura en los que las pymes no
pueden actuar como contratistas principales o formar parte de una agrupacién con otras
empresas, la subcontratacion crea mejores condiciones para la participacion de las pymes.

4. Alentar los “convenios marco”. Los procedimientos de contratacién publica pueden ofrecer
a los entes adjudicadores la posibilidad de celebrar un convenio marco con varios
operadores econdmicos y de organizar “minilicitaciones” abiertas a la participacién de las
partes registradas en este, a medida que se vayan concretando las necesidades de suministro
del poder adjudicador. Frente a los mecanismos habituales de licitacion, en los que el sector
publico busca un proveedor que le suministre todos los bienes durante un periodo
determinado —lo que podria favorecer a empresas de mayores dimensiones— los convenios
marco pueden brindar a las pymes la posibilidad de competir por contratos que se hallen en
condiciones de ejecutar. Tal es el caso, en particular, de los convenios marco que abarcan a
un gran nimero de operadores econémicos y estdn subdivididos en lotes, o de los contratos
basados en tales convenios marco que se adjudican por lotes (Comisién de las
Comunidades Europeas, 2008).

5. Fomentar las subastas inversas (a la baja). Las subastas electronicas son una prictica
emergente de las compras electrénicas que reinen a compradores y vendedores, en un dia y
en un horario determinados, para la negociacion de la transaccién en un medio virtual, bajo



condiciones de elevada interactividad entre los participantes, que se confrontan
directamente, mediados por un sistema electrénico operado por un subastador o martillero.
La subasta electrénica reproduce virtualmente una bolsa de mercancias y su ambiente de
competencia intensificada para la cotizacién de precios entre proveedores y compradores,
con un elevado potencial de reduccién de los precios.

6. Respecto a las garantias, estas se pueden exigir proporcionadas y evitar su retencién
exagerada. Asimismo, se puede facilitar la constitucién de garantias. Su elevado costo y las
dificultades para presentar contragarantias a las entidades que lo requieren (bancos, fondos
de garantia, etc.) son también obsticulos para una mayor participacién de las pymes en las
compras gubernamentales.

7. Mejorar los sistemas de pago, disminuir y respetar los plazos.

8. Desarrollar mecanismos de financiamiento que permitan ampliar la participacién de las
pymes en las compras publicas.

9. Implementar y fortalecer programas publicos e instituciones para expandir el
financiamiento de los proveedores pymes.

10. Promover el financiamiento de los proveedores pymes a través de los mercados de capitales.

11. Mejorar el marco legal, las regulaciones bancarias y normas impositivas vinculadas con la
financiacién de las pymes que participan de las compras gubernamentales.

En la préxima seccidn se abordan los fundamentos conceptuales que estdn detrds de las politicas de
apoyo a las pymes en el mercado de las compras publicas implementadas en distintos paises.

3. LOS ENFOQUES DE POLITICA: LA POLITICA PYME Y LOS SISTEMAS DE
COMPRAS PUBLICAS

Muchos paises tienen algtin tipo de politica mds o menos explicita destinada a promover el acceso
de las pymes a las compras gubernamentales. Se puede decir que las distintas herramientas utilizadas
responden a algin tipo de estrategia que se enmarca en dos enfoques: el enfoque de preferencias y el
enfoque de fallas de mercado. Si bien ninguno de los dos se encuentra en estado “puro” en las
politicas implementadas en los distintos paises (y mds bien habria que hablar de un “mix” que
incluye medidas provenientes de ambos enfoques), algunos de estos se inclinan mds por uno que por
otro enfoque.

Esto depende no solo de grandes visiones sobre la politica econémica en general (mds de
mercado o mds intervencionista), sino también de las particularidades de cada pais: el peso y las
caracteristicas de sus micro, pequefias y medianas empresas, los sectores en los que se desempenan,
los rasgos institucionales y hasta culturales.

Es asi que, dentro de las politicas implementadas, se pueden agrupar aquellas que se enmarcan
mds en un enfoque de fallas de mercado y un segundo grupo de politicas donde se otorgan
preferencias directas a las pymes en las compras publicas.

Cuadro 1. Sintesis sobre los fundamentos conceptuales detrds de las politicas

Enfoque Tipo de intervencion Intervencion en compras

publicas

Fallas de Politicas horizontales: Disminuir o eliminar barreras

mercado disponible para cualquier |legales, administrativas, de
sector o actividad. procedimiento, etcétera.

De preferencias | Politicas verticales: Establecer algun tipo de
disponible para cierto preferencia para las pymes en
sector o actividad los distintos mecanismos de
especifica. compra del sector publico.




Elaboracién propia.

Segtin el enfoque de fallas de mercado los precios no siempre reflejan adecuadamente todos los
beneficios y costos asociados a las transacciones entre los agentes. Esta visién acepta que los
mercados de factores pueden no operar perfectamente y avala la intervencion del Estado a través de
politicas horizontales, es decir politicas “market friendly” que se encuentren disponibles para todos
los sectores o actividades econdmicas. Bajo este enfoque, el Estado no otorga preferencias directas a
las pymes en sus compras publicas, pero si genera herramientas para incentivar su participacién.

Por otro lado, desde el enfoque de preferencias se propone que el Estado deliberadamente
promueva el sector productivo en los paises en desarrollo a través de la implementacion de politicas
verticales. Bajo este esquema se fomenta el desarrollo de las pymes en las compras publicas mediante
la aplicacién de preferencias directas; las herramientas de incentivo de mayor utilizacién son:
preferencia en el precio, reserva de mercado y umbrales.

A continuacién se describen algunos instrumentos utilizados por los paises para fomentar las
pymes en las compras publicas segtin el enfoque teérico al que pertenecen.

Programas e instrumentos de promocidr

Como vimos en el desarrollo de los enfoques tedricos, el alcance de la politica puede ser: horizontal
(disponible para cualquier sector o actividad) o vertical (disponible para cierto sector o actividad
especifica), dependiendo del tipo de estrategia econémica utilizada por los paises.

Herramientas de tipo vertical

* Reserva de mercado: consiste en reservar exclusivamente para pymes cierto porcentaje de las
adquisiciones del Estado. Se puede establecer tanto para las compras de cada organismo
publico como para determinado sector de actividad que se procure promover.

* Preferencia en el precio: en este caso se establece que ante diferencias acotadas (establecidas)
en el precio, se otorgard preferencia al producto de las pymes.

* Licitacién exclusiva: tiene lugar cuando, por ejemplo, un llamado a licitacién se dirige
exclusivamente a las empresas fabricantes, viéndose imposibilitadas de participar aquellas
empresas que solo comercializan.

* Oferta por volumenes parciales: brinda la posibilidad de subdividir los contratos para que
participen empresas que no pueden acceder a la escala de produccién que demanda la
compra publica.

* La subcontratacién: se establece que los subcontratos que deba realizar la empresa
adjudicataria para cumplir con el contrato con el Estado se realiza con pymes.

* Las ferias inclusivas: constituyen un caso particular de reserva de mercado regional. El
objetivo es alentar la participacién de pequenos productores de bienes y servicios mediante
un proceso 4gil y transparente en las compras de bienes estandarizados.

* Cotizacién menor e infima cuantia: este procedimiento sirve para la adquisicién de bienes y
servicios de forma directa con un proveedor sin que sea necesario que esté anotado en el
Registro de Proveedores.

* Los umbrales: son los montos minimos establecidos en los tratados de comercio entre dos
paises por encima de los cuales rigen las cldusulas. Las compras publicas por montos
inferiores al umbral pueden preservarse para las empresas nacionales, lo que favorece a las
pymes.

* Asociativismo: es la posibilidad de que las pymes puedan agruparse, independientemente de
la naturaleza juridica de los vinculos que se establezcan entre ellas, con el fin de consolidar
la capacidad econdmica, financiera y técnica de un conjunto de empresas y poder satisfacer



asi los requerimientos del mercado de las adquisiciones publicas.
Herramientas de tipo horizontal

* Instrumentos que faciliten a las empresas el acceso a informaciéon de forma clara y sencilla
sobre las demandas de los organismos publicos.

* Capacitacién, tanto sobre la normativa de contratacién publica como en el uso de los
portales web.

* El ordering y el confirming: el ordering es un crédito para prefinanciar las inversiones en
capital de trabajo que requieren los proveedores del Estado, y el confirming permite a los
proveedores del Estado liquidar sus facturas con una entidad financiera antes del
vencimiento, adelantando asi las cobranzas y mejorando su liquidez.

4. LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL DE LA POLITICA PYME Y LAS COMPRAS
PUBLICAS

Como ya se menciond, existen en el mundo, y en América Latina, en particular, diversos enfoques y
précticas a la hora de promover el acceso de las pymes a las compras publicas. Todos ellos enfatizan
distintas problemdticas: las dificultades informativas y financieras, los volimenes de los contratos,
etc. A partir del diagnéstico de lo que genera que las pymes no puedan competir en un plano de
igualdad con sus rivales de mayor envergadura, se intenta en general nivelar la competencia
promoviendo el acceso de las pymes a la informacidn, otorgando asesoramiento permanente a las
firmas pequefias durante todo el proceso licitatorio, intentando promover su acceso al crédito, etc.
En resumen, se intenta minimizar las desventajas de las pymes implementando politicas horizontales
ligadas al enfoque de fallas de mercado (Arozamena y Weinschelbaum, 2010).

En algunos paises, lo anterior constituye toda la tarea de promocién hacia las pymes. En otros,
sin embargo, se da un paso mds: no solamente se aspira a posicionar a las pymes en un plano de
igualdad con firmas mayores, sino también se las favorece de forma preferencial aplicando politicas
verticales como las mencionadas en la seccién anterior. Las précticas de favoritismo enmarcadas en
el enfoque de preferencias hacia las firmas pequenas son diversas: pueden implicar preferencias de
precios, cuotas explicitas reservadas para ellas, la obligacién de que las firmas mayores subcontraten
a sus rivales pequefios en caso de ganar, etc. Un ejemplo prominente de este segundo enfoque se
encuentra en los Estados Unidos —este caso se desarrolla con mds profundidad en la préxima
seccion.

LEjemplos de experiencias en el dmbito internacional

En el cuadro 2 se observa que en las economias consideradas, si bien las pymes representan menos
del 50% en término de valores, en todos los casos estdn por encima de ese porcentaje en materia de
ndimero de contrataciones realizadas.

El andlisis mds detallado de algunas experiencias permite ver la importancia de este tipo de
empresas en las compras publicas en diferentes paises del mundo para comparar con la situacién de
las pymes en los paises de América Latina.

Cuadro 2. Participacién de pymes en las compras publicas

Valor total Volumen de | Tipo de contratos
de los los contratos
contratos




Estados |23% N/A Contratos federales [1]
Unidos
34% 78% Contratos gestionados por General

Services Administration [2]

Australi | 37% 54% Contratos gubernamentales federales

a

Unién 42% 64% Compras de gobierno sujetas a directivas

Europea europeas [3]

Canadad |43% 66% Contratos federales, Public Works and
Government Services Canada

[1] Estos contratos son para las compras que se hacen a nivel federal por las diferentes agencias como el Departamento de Educacidn, el
Departamento de Justicia, la Agencia Internacional de Desarrollo, el Export-Import Bank of the United States, etc. Son contratos
principales otorgados de manera directa, no subcontratacién.

[2] GSA es la dependencia encargada de la construccidn, gestién y preservacién de edificios del gobierno asi como de la gestidn de los
bienes raices. Las contrataciones que hacen son dirigidas al equipamiento, suministros, telecomunicaciones, tecnologfas de informacién y
servicios profesionales.

[3] Contratos de las agencias que estas sujetas a la FMA (Financial Management and Accountability Act 1997) como son: Ausaid,
Department of Immigration and Citizenship, Department of Health and Ageing, Australian Taxation Office, Australian Customs
Service, Department of Defence, etcétera.

Fuente: Observatorio de Competitividlad de las Cadenas de Valor en México. Presentacién  disponible en
<http://www.undp.org.mx/IMG/pdf/Ficha_informativa_porcentaje_pymes_public_procurement.pdf>.

La experiencia en los Estados Unidos: la tarea de la Small Business
Administration

Estados Unidos es uno de los paises con mayor experiencia en politicas de apoyo a las pymes en las
compras publicas. La institucién encargada de implementar este tipo de herramientas es la Small
Business Administration (SBA), que fue creada en 1953 para asistir a las pequenas y medianas
empresas norteamericanas. Sus cuatro funciones programdticas son: acceso al capital
(financiamiento de empresas); desarrollo empresarial (educacién, informacién, asistencia técnica y
capacitacién); compras publicas (adquisiciones federales); representacién (defiende las pymes en el
Congreso).

Respecto a las compras publicas, el gobierno de los Estados Unidos es el principal consumidor
de productos y servicios en el mundo. La Oficina de Compras Publicas de la SBA fija objetivos con
otros departamentos y dependencias gubernamentales para que el 23% del valor de las
contrataciones directas con el Gobierno Federal se conceda a las pequefias empresas, segin lo
dispuesto por ley. Asimismo, suelen aplicarse preferencias de precios, que si bien implican costos
mis altos en el corto plazo, se las justifica recurriendo a razones de diversificacién de proveedores,
de promocién de un ambiente competitivo en el largo plazo y, fuera ya de las compras publicas, de
promocién de las ventajas generadas socialmente por un mejor desempefio de las pymes.

Finalmente, existen normas, generadas a partir de la “Small Business Act”, que apuntan a evitar
la acumulacién de compras en un tnico contrato, a fin de mejorar la posicién competitiva de las
firmas pequenas: se establecen ahorros minimos esperados de costos como una condicién para
permitir la licitacién conjunta de las que podrian ser compras separadas (Arozamena y
Weinschelbaum, 2010). En la Unién Europea, en cambio, la fijacién de cuotas como las descriptas
para firmas pequefias, asi como otras formas de discriminacién en su favor, estin prohibidas por las
directivas de la Unién.

Por otro lado, a través de la SBA se intenta mejorar la posicién competitiva de las pymes en las
licitaciones realizando programas de divulgacién y capacitacién, con el objetivo de incrementar las
oportunidades de negocios de las firmas pequefas en el proceso de adquisiciones publicas.



La experiencia en la Unidn Europea

La Unién Europea (UE) no fijé ningin tipo de cuota de participacién de las pymes en las compras
publicas, sin embargo, en junio de 2008 se cred la “Small Business Act para Europa”, que es una
iniciativa que engloba los principios estratégicos y las lineas politicas de accién necesarias para
potenciar la creacion, el desarrollo y el crecimiento de las pequefas y medianas empresas, tanto en la
Unién Europea como en los Estados Miembros.

En el cuadro 3 se observa que, en la participacién de las pymes por pais, el porcentaje de
participacion en el mercado de compras publicas es por lo general mayor en paises pequenos (por
ejemplo, Luxemburgo, Irlanda, Finlandia, Eslovaquia, Eslovenia y Letonia), y en algunos paises
grandes donde el sector de las pymes es fuerte, como es el caso de Italia. La participacién de las
pymes en estos paises es de alrededor y por encima del 50%.

El objetivo de la SBA es articular un marco politico completo para la UE y sus Estados
Miembros mediante una serie de diez principios que guien la formulacién y ejecucién de politicas;
tales principios —se cree— son esenciales para aportar valor agregado, crear condiciones de
competencia equitativas para las pymes y mejorar el marco juridico y administrativo de la UE.

Cuadro 3. Participacién de las pymes por pais, Unién Europea

Valor total contratos, 2005, EU-thresholds - Datos estimados de acuerdo con el
TED*

Pais Participacion
Irlanda 37%
Luxemburgo 42%
Finlandia 43%
Italia 49%
Austria 48%
Suecia 44%
Dinamarca 41%
Paises Bajos 41%
Bélgica 39%
Alemania 37%
Francia 35%
Espaiia 35%
Reino Unidos 31%
Eslovenia 78%
Eslovaquia 77%
Hungria 68%




Letonia 67%

Rep. Checa 59%
Polonia 53%
Lituania 43%
Estonia 41%

Fuente: Observatorio de Competitividad de las Cadenas de Valor en México.
* European public procurement journal. Ted, Tenders Electronic Daily.

Uno de esos diez principios concierne a las compras publicas, debido a que las pymes suelen estar
obstaculizadas para participar en las licitaciones publicas. Para remover estos obsticulos, la SBA
propuso presentar un cédigo voluntario de buenas practicas destinado a las entidades contratantes
del sector publico para incentivar cambios en la cultura de la contratacién publica; proporcionar
orientacién sobre como reducir la burocracia, mejorar la transparencia y la informacidn, y asegurar
condiciones de competencia equitativas para las pymes; facilitar el acceso a la informacién sobre las
oportunidades de adquisicién, complementando los sitios web de la UE dedicados a la contratacién
publica existentes con una serie de iniciativas, tales como la publicacién opcional de avisos de
contrato para adquisiciones que no superen los umbrales establecidos, una herramienta en linea para
encontrar socios comerciales y una mayor transparencia de los requisitos en la contratacién publica;
asi como la publicacién de un vademécum sobre ayudas estatales para las pymes, a fin de que
conozcan mejor las opciones de apoyo existentes.

Por otro lado, se invita a los Estados Miembros a: crear portales electrénicos para ampliar el
acceso a la informacién sobre oportunidades de contratacién publica que no superen los umbrales
de la UE; alentar a sus entidades contratantes a subdividir los contratos en lotes cuando sea posible y
a aumentar la difusién de las oportunidades de subcontratacidn; recordar a sus entidades
contratantes que no les estd permitido imponer requisitos desproporcionados en materia de
cualificacién y de capacidad financiera; fomentar el didlogo constructivo y la comprensién mutua
entre las pymes y los grandes compradores mediante actividades de informacién, formacidn,
supervisién e intercambios de buenas pricticas; volver a centrar la politica de ayuda estatal para
adaptarla mejor a las necesidades de las pymes, en particular elaborando medidas mds especificas.

La politica utilizada en la Unién Europea se encuentra mds enfocada en mejorar la posicién
competitiva de las pymes en las licitaciones de compras publicas que a otorgar preferencias directas a
este segmento de empresas. Las directivas de la Unidn, asimismo, enfatizan la necesidad de que los
procedimientos locales apunten a reducir las desventajas iniciales de las pymes, desde aligerar los
costos de participacién y apoyar la participacién misma de las pymes con medidas financieras y
consultoria, hasta asegurar que las condiciones de pago no discriminen en contra de las firmas con
mayor fragilidad financiera.

5. LAS PYMES Y LAS COMPRAS PUBLICAS EN AMERICA LATINA

Las pequenas y medianas empresas representan mds del 90% de las empresas de la region y su aporte
es importante en términos de empleo y en menor medida en el producto. Sin embargo, su
participacion en las exportaciones, como se observa en el cuadro 4, es bastante baja. En parte, esto
se debe a la estructura de las exportaciones de los paises de la regiéon donde las empresas basadas en
la explotacién de los recursos naturales son generalmente grandes empresas.



Cuadro 4. Participacién de los distintos agentes en América Latina

Microempresas | Pequeiias Medianas Grandes
empresas empresas empresas
Empleo 30% 17% 14% 39%
PBI 7% 10% 11% 71%
Exportaciones 0,2% 2% 6% 92%

Fuente: Stumpo (2011).

Las pymes son un conjunto muy heterogéneo de agentes y su definicién varia entre los distintos
paises. Dentro de este grupo de empresas se encuentran aquellas que son de subsistencia hasta
empresas medianas exportadoras muy dindmicas. En la regién, en el interior de cada pais, la
diferencia de productividad entre estos agentes y las grandes empresas es mucho mayor en
comparacién a la que se registra en los paises desarrollados (Stumpo, 2005).

Cabe destacar que el peso de las pymes dentro del total de empresas de los paises depende del
grado de formalidad de las microempresas. Si este es elevado, entonces la participacion de las pymes
sobre el total de empresas es mucho menor. Esto justifica la gran variabilidad de este indicador entre
los paises de la regién.

Segtin los datos recabados en el informe de Saavedra (2010), para algunos paises de América
Latina se observa que la participacién de este tipo de empresas en las compras publicas es muy
desigual (cuadro 5) y muy inferior a su contribucién a la generacién del PIB. Una parte de este
fenémeno se explica por el tipo de bien que demandan los estados y que no pueden ser provistos
por pequenas empresas (Saavedra, 2010).

Cuadro 5. Participacién de las pymes en las compras publicas por pais

Paises Participacién de pymes en compras estatales
Micro Pequeiia Mediana

Brasil 18% 11% -

Chile 15% 21% 14%

Ecuador 23% 20% 12%

Paraguay 14% 18% 13%

Uruguay 14% 14% 14%

Fuente: Saavedra (2010).

La mayor parte de los paises de América Latina cuenta con instrumentos de promocién para
expandir la participacién de las pymes en las compras gubernamentales, algunos de estos casos se
analizan en el presente trabajo.

Cabe destacar que las politicas que fomentan la adquisicién de productos nacionales por parte
del Estado, denominadas comdnmente compre nacional, benefician de forma indirecta a las pymes
debido a que producen bienes que califican como nacionales.



Se debe aclarar que la normativa relativa al fomento del sector o a la participacién del mismo en
las compras publicas es reciente en todos los paises analizados, esto explica por qué hay pocas
estadisticas al respecto e incluso, en algunos casos, estos datos son confidenciales.

A continuacién se hard una descripcion de los instrumentos que presenta cada pais para luego
determinar a qué enfoque corresponde cada estrategia.

Las herramientas de politica aplicadas en los paises
Argentina

Existe un régimen denominado “Compre trabajo argentino” cuya autoridad de aplicacién es la
Secretaria de Industria, del Ministerio de Produccién de la Nacién.

El objetivo del régimen es utilizar el poder de compra del Estado como instrumento de
promocién y proteccién de la industria nacional, con énfasis en las pequenas y medianas empresas.

El Régimen obliga a la Administracién Pablica Nacional, sus dependencias, reparticiones y
entidades autdrquicas y descentralizadas, a las empresas del Estado y a las empresas concesionarias de
servicios publicos a preferir en sus compras y contrataciones la adquisicién y locacién de bienes de
origen nacional y la contratacién de obras y servicios con proveedores locales. Los proveedores de
bienes de origen nacional gozan, en las contrataciones realizadas por los sujetos enumerados, de una
preferencia del 7% en caso de que la oferta la realice una pyme o del 5% si la oferta la realiza otro
tipo de empresa. Esto quiere decir que, si el precio ofertado de los bienes nacionales es hasta el 5 o
7% superior al de los bienes extranjeros, deberd contratarse a los primeros.

Mis alld de la preferencia en el precio que beneficia a las pymes, el hecho de que se privilegien
los bienes de origen nacional indirectamente también beneficia a las pymes ya que estas producen
bienes nacionales.

Es importante aclarar que la adquisicion de bienes de origen extranjero, ya sea por la
inexistencia de produccién local o por resultar el precio del bien nacional superior al importado,
exige solicitar ante la Secretarfa de Industria un Certificado de Verificacién (CDV). En este
Certificado se indica el precio maximo a pagar por la adquisicién de bienes que no cumplan con los
requisitos de contenido local minimo del 60%.

Por otro lado, en la Ley de Fomento para la Micro, Pequena y Mediana Empresa se encuentran
disposiciones destinadas a facilitar el acceso de este tipo de empresas a las compras puablicas. La
preferencia concedida a las mipymes se denomina “Compre mipyme” y otorga un derecho de
preferencia del 5% para igualar la mejor oferta.

Complementariamente, se establece un porcentaje de al menos 10% en las licitaciones y
concursos relativos a la adquisicién de bienes y servicios donde solamente compitan empresas
mipymes. Aquellas que ofrezcan precios con una diferencia que no supere en mds del 5% la mejor
oferta presentada por una “no mipyme”, deberdn ser invitadas para que puedan igualar la mejor
oferta (Reig Lorenzi y Torres Ledezma, 2009).

Por otra parte, se faculta al Poder Ejecutivo para establecer un régimen de compras que permita
a los organismos contemplar ofertas por volimenes parciales para facilitar e incrementar la
participacion de las mipymes en la adjudicacién de las licitaciones y concursos de acuerdo con su
escala de produccién (Reig Lorenzi y Torres Ledezma, 2009).

Bolivia

La principal normativa es el Decreto Supremo y la institucién encargada del Sistema de
Administracién de Bienes y Servicios del Estado es la Direccién General de Sistemas de
Administracién Gubernamental bajo la érbita del Ministerio de Hacienda.

Dentro de esta Direccién el organismo a cargo de las compras publicas es el Sistema de
Contrataciones Estatales (SICOES). Este organismo es el encargado de brindar informacién a través



de su portal de internet en el cual se deben publicar obligatoriamente todas las contrataciones que
efectda el Estado boliviano.

Asimismo, todas las entidades publicas deben publicar en el sistema el programa anual de
contrataciones, las convocatorias y todas las contrataciones por montos superiores a
aproximadamente US$ 3.000 asi como otras publicaciones y notificaciones relacionadas con
cualquier contratacién gubernamental (Reig Lorenzi y Torres Ledezma, 2009).

El Estado boliviano tiene una politica de preferencias a proveedores nacionales en las compras
publicas y requisito de contenido local para dicha adquisicién.

Dentro de la normativa se establecen preferencias para las pequenas y medianas empresas,
asociaciones de pequefos productores urbanos y rurales y organizaciones econdémicas campesinas.
En la contratacién de bienes y servicios bajo las modalidades de Licitacién Puablica y Apoyo
Nacional a la Produccién y Empleo, se aplica un margen de preferencia del 20% al precio ofertado
por este tipo de entidades.

Adicionalmente se otorgan privilegios a este tipo de entidades en la presentacién de garantias de
cumplimiento de contratos.

Brasil

En Brasil, tanto para la mejora en el acceso de las pymes a las compras publicas y las compras en
general, los ministerios de Planeamiento, de Desarrollo de Industria y Comercio y de Economia
imparten de forma continua a lo largo del afio, capacitacién para los niveles operativos, gerenciales y
estratégicos sobre la gestién de licitaciones y contratos publicos y sensibilizacién de la necesidad de
aplicar las leyes mencionadas.

El organismo encargado de regular las compras publicas es el Sistema Integrado de
Administracién de Servicios Generales (SIASG) y depende del Ministerio de Planeamiento,
Ordenamiento y Gestidn.

Brasil tiene una politica de preferencias de las empresas nacionales por sobre las extranjeras,
adoptando esta medida diversas modalidades.

Respecto al fomento especifico de las pymes, este pais se destaca por contar con un amplio
espectro de preferencias a favor de este segmento de empresas.

La Ley 123/2006 establece ventajas que enlistamos a continuacién.

a) Reserva de mercado. Las compras inferiores a U$S 43.000 son exclusivamente para las micro y
pequefias empresas. Se establece una cuota de hasta el 25% para la adquisicién a pymes en todas las
compras de naturaleza divisible.

b) Preferencia de precios. Se otorga a las pymes una preferencia de 10% sobre precios de venta en
licitaciones.

) Licitacion exclusiva. En base a razones de promocién y desarrollo econémico social en los
dmbitos local y regional, eficiencia en politicas publicas, incentivo e innovacidn tecnoldgica, la Ley
autoriza a realizar un llamado con trato preferencial y simplificado para las pymes.

d) Subcontratacion. Puede exigirse a los licitantes que subcontraten con pymes un porcentaje de
hasta el 30% del valor solicitado.

Segtin estimaciones del SEBRAE, se prevé que el trato preferencial otorgado a las pymes en
materia de compras publicas de los tres niveles de gobierno —incluso de las empresas estatales—, cuyo
monto total asciende anualmente a 260.000 millones de reales, se traduciria en un aumento de
34.000 millones de reales anuales de sus ventas al gobierno. Esto supone que la participacion de las
pymes en el total de compras publicas deberfa crecer del 17% al 30% en cinco anos (Ferraro y
Stumpo, 2010).

Actualmente estd en discusién en el Ejecutivo Federal la actualizacién de la Ley 123/2006 para
realizar ajustes en las reglas de concesién de beneficios para el acceso a las compras publicas. Los
estados y municipios estdn en fase de reglamentacién de la ley 123/2006. La estructura federativa
nacional demanda que los estados y municipios editen su propia reglamentacién de la Ley, hasta el
momento solo una cuarta parte de los municipios elaboré su legislacién.



Respecto a las dificultades de acceso al financiamiento, se exige pedir garantias proporcionadas y
evitar su retencién exagerada. La garantia de cumplimento de obras, servicios y compras no debe
exceder el 5% del valor del contrato. Para obras, servicios o provisiones de gran volumen puede
ascender al 10%. La garantia prestada serd liberada o restituida después de la ejecucién del contrato,
y> cuando haya sido hecha en moneda, actualizada monetariamente (Bleger, 2010).

Con el objetivo de mejorar los sistemas de pago, que es un tema que afecta particularmente a las
pymes, se cred la Tarjeta de Pago del Gobierno Federal. Es un sistema desarrollado en plataforma
web instituido en el 4mbito de los érganos y entidades de la Administracién Federal con el objetivo
de detallar la aplicacién de los “fondos de caja”. La compra y la transaccién se efectiian directamente
en el establecimiento en que se efecttia la compra utilizando la Tarjeta de Pago (Bleger, 2010).

Chile

El gobierno chileno ha creado ChileCompra, un ente que contiene el drea de Desarrollo
Empresarial, encargada de fortalecer el acceso de las mipymes al mercado publico mediante la
eliminacién de barreras de entrada y homologando capacidades para competir. A través de este
sistema se promueve que toda persona o empresa que pueda representar un buen proveedor de
bienes o servicios para el Estado no quede excluida del mercado de las compras puablicas por motivos
de desinformacién, conocimientos tecnolégicos, reglas discriminatorias o acceso a internet.

ChileCompra ha creado un Programa de Acceso para apoyar el ingreso de las empresas al
Sistema de Compras Publicas, pero no garantiza el cierre de negocios. Las decisiones de
contratacién siguen siendo auténomas en cada una de las instituciones publicas, que privilegian la
mejor relacién precio/calidad y otras variables asociadas a la eficiencia de la prestacién. Por ello, una
participacion exitosa depende de la capacidad de las empresas de generar ofertas competitivas en este
mercado.

Ademds, han generado también una politica de desarrollo de proveedores. En tal sentido, no
existen mecanismos como la reserva de mercado, la preferencia en el precio, umbrales, etcétera.

El drea de formacién de la Direccién, en conjunto con otras entidades (publicas o privadas)
dedicadas al desarrollo de proveedores, define y realiza capacitaciones orientadas a aumentar las
competencias de las mipymes.

Respecto de las preferencias, Chile consagra el principio de libre concurrencia de proveedores e
igualdad y no discriminacién arbitraria entre ellos. Complementariamente, la Direccién
ChileCompra define focos de accién segin el comportamiento del mercado publico con el objetivo
de desarrollar distintas empresas, dependiendo de la realidad econémica asociada a cada zona
geogréfica del pais. Es decir, no se implementan preferencias de precios, pero se intenta remover
obstdculos y crear un clima de negocios favorable a la participacion de las mipymes en el mercado
de compras publicas.

La estrategia de Chile es claramente lo que se denomina enfoque de mercado o de fallas de
mercado. El Estado aplica politicas que promueven la competencia sin aplicar herramientas a favor
de algin tipo de empresa.

Colombia

Se otorga preferencia de entre el 10 y el 20% a las propuestas de origen nacional. En el caso de
bienes extranjeros, el componente local debe ser de al menos el 20% del valor de la propuesta.

Por otro lado, Colombia también otorga beneficios en las compras publicas a las mipymes
locales. Las contrataciones por un monto igual o inferior a US$ 195.000 se restringen a este tipo de
empresas.

El Ministerio de Industria, Comercio y Turismo creé un manual para la contratacién publica
para las mipymes. Esta herramienta fue disefiada para que los micro, pequefios y medianos
empresarios tengan acceso y comprendan a través de explicaciones sencillas los requisitos y las reglas
de los procesos de las compras publicas.



Ecuador

El Sistema Nacional de Contratacién Publica es el organismo encargado de la administracién de las
compras del Estado y fue creado con los objetivos de lograr una mayor transparencia en los procesos
de compras y de fomentar la produccién nacional; se encuentra bajo la 6rbita del Ministerio de
Industrias y Competitividad (MIC) y abarca a las adquisiciones del gobierno general en su conjunto.

Con respecto a la situacién de las pymes dentro del Programa de compras estatales, existe una
clara voluntad institucional y juridica de favorecer la participacién de estas empresas dentro de los
procesos de contratacién para la adquisicién de los bienes necesarios. En dichos procesos de
contratacién es donde las instituciones publicas, mediante procesos homologados, brindan ventaja
en las puntuaciones a las mipymes. La metodologia que utiliza el sector publico no estd definida
mediante una ley sino que se encuentra bajo la direccién y supervisién de la Subsecretaria de
Innovacién Tecnolégica y Compras Publicas, perteneciente al MIC (Stumpo, 2005).

Por el mecanismo de reserva de mercado se crearon las Ferias Inclusivas, que son
procedimientos que desarrollan las entidades contratantes, sin consideracién de montos de
contratacién, para fomentar la participacién de artesanos, micro y pequefnos productores prestadores
de servicios.

Las invitaciones para las Ferias Inclusivas deben publicarse, ademds del portal de compras
publicas, en un medio impreso, radial o televisivo del lugar donde se realiza la feria. Las mismas
observan el procedimiento de contratacién que para el efecto dicte el Instituto Nacional de
Contratacién Publicas (INCOP). En los procedimientos de adquisicién denominados Cotizacidn,
Menor cuantfa e Infima cuantia, se detallan los requisitos para la participacién de las pymes.

El Salvador

La Comisién Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE) es la institucién de fomento a
la pequefia empresa que, entre otras iniciativas, promueve e incentiva a las empresas de menor
tamafo a formalizarse para participar del mercado publico.

Actualmente, hay un proyecto de reforma de la Ley de Adquisiciones y Contrataciones del
Estado en el que las micro y pequefias empresas contarfan con la reserva del 12% en las compras del
Estado.

México

La institucién estatal encargada de brindar apoyo a las pymes ha elaborado un portal en internet
(Compranet) que sirve de guia para las empresas y ofrece toda la informacién necesaria para
participar en los concursos, las licitaciones y las compras directas del Estado.

Todas las dependencias del Estado mexicano contratan bienes y servicios a través de
Compranet, con algunas excepciones de compras por catdlogos o centralizadas. Segin datos de
2007, la pdgina registra un promedio de 22.500 consultas al dia. Cada ano se publican en promedio
mds de 27.000 licitaciones en el sistema y el 45% de ellas se realiza por medios electrénicos (Reig
Lorenzi y Torres Ledezma, 2009).

Este portal es uno de los mds visitados por las micro y pequefias empresas, y ha servido para que
estas, en un nimero creciente, se conviertan en proveedoras permanentes del Estado (Reig Lorenzi y
Torres Ledezma, 2009).

Por su parte, en la legislacién mexicana se establece que en las licitaciones internacionales
abiertas las dependencias y entidades deben optar, en igualdad de condiciones, por productos y
servicios nacionales que cuenten con el 50% de contenido nacional establecido. Dichos bienes y
servicios cuentan ademds con el 10% de preferencia en el precio respecto a los bienes importados
(Reig Lorenzi y Torres Ledezma, 2009).

En el caso del fomento a la participacién de las mipymes, las licitaciones nacionales deben
adjudicarse a este tipo de empresas en caso de existir igualdad de condiciones en la propuesta



ofertada.
Para participar en licitaciones de obra publica se permite a este tipo de empresas presentar una
oferta en forma conjunta, sin necesidad de que tengan que formar una sociedad distinta.

Nicaragua

Nicaragua ha creado un Programa que aspira a incrementar la participacién de las pymes en las
compras publicas y al mismo tiempo fortalecer la calidad y competitividad de este segmento de
empresas nacionales. Este Programa estd integrado por las siguientes medidas:

*  Preferencia de precios para las pymes.

* Confeccién de un catastro propio de libre acceso para identificar las pymes regionales, con
sus lineas de suministro, de modo de hacer posible el llamado a licitaciones y facilitar la
informacidn para asociaciones y subcontrataciones.

* Establecer y comunicar un planeamiento anual de las contrataciones publicas que serdn
realizadas, estimando la fecha del llamado.

* Catalogar y divulgar las especificaciones de los bienes y servicios a contratar para que las
pymes orienten y adecuen sus procesos productivos.

* En el objeto de la contratacién no utilizar especificaciones que restrinjan injustificadamente
la participacién de las pymes.

Paraguay

Se encuentran dos casos en la normativa sobre las compras gubernamentales: el primero, beneficios
en procedimientos de SBE (subasta a la baja electrénica). Luego de abiertas las ofertas, si hay empate
técnico (5% mdximo de diferencia entre la 12 y la 22 oferta) y si la primera oferta es de no pymes y
la segunda es de pymes o son dos pymes, de las cuales la 22 es de rango inferior a la primera, la
empresa que estd en 20 lugar podrd mejorar la oferta. Y, segundo, si el procedimiento es de Compra
Directa, segtin el art. 34 de la ley 2051/03, el porcentaje establecido para considerar empate técnico
serd hasta 10% superior a la primera oferta, si la empresa que estd en segundo lugar mejora la oferta,
se queda con el contrato.

Paraguay, por medio de una resolucién interna de su Oficina de Compras (Res. 662/11) ha
resuelto la creacién de un Comité Técnico de Verificacién de las pymes que se encuentren inscriptas
en el Sistema de Proveedores del Estado (SIPE). Este comité ha tenido como producto una
resolucién por la cual se establecen normas complementarias a la inscripcién al SIPE y la
obligatoriedad de actualizacién de datos para la correcta categorizacién de las pymes.

Es importante mencionar que la Direccién Nacional de Compras Puablicas cuenta con un
Sistema de Denuncias a través del cual se pueden hacer valer los derechos de las pymes y denunciar
cualquier irregularidad en las compras del Estado, sin que la identidad de la persona que denuncia
sea revelada.

Uruguay

En Uruguay, a través de la ley 18.362,” se crea en el afio 2008 el Programa de Contratacién Puablica
para el Desarrollo, que contempla una serie de medidas que poseen como principales objetivos el
desarrollo de proveedores nacionales, especialmente mipymes y pequenos productores
agropecuarios, asi como el desarrollo cientifico-tecnoldgico y la innovacién. Las principales medidas
que contempla dicho programa refieren a la creacién de regimenes especiales de contratacién
publica (reserva de mercado, preferencias de precios, etc.) asi como a otras herramientas que
faciliten el desarrollo de dichos sectores.

En el marco de dicho programa, se establecen tres subprogramas, cada uno de los cuales atiende

? Véase <htp://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTextoLey.asp?Ley= 183628&Anchor=>.



a los objetivos planteados, a saber: Subprograma de Contratacién Publica para el Desarrollo de las
Micro, Pequenas y Medianas Empresas, bajo la coordinacién del Ministerio de Industria, Energia y
Minerfa, a través de la Direcciéon Nacional de Artesanias, Pequefias y Medianas Empresas;
Subprograma de Contratacién Publica para el Desarrollo de Pequenos Productores Agropecuarios,
bajo la coordinacién del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca; y Subprograma de
Contratacién Publica para el Desarrollo Cientifico-Tecnolégico y la Innovacién, bajo la
coordinacién de la Agencia Nacional de Investigacién e Innovacidn.

En el marco del subprograma de Contratacién Publica para el Desarrollo de las mipymes, se
establece el Decreto 371/010,” el cual regula las preferencias de precios a otorgar a este tipo de
empresas por parte de los compradores publicos en sus respectivos procesos de compras. No
obstante, también se establecen reservas de mercado, asi como margenes de preferencia de acuerdo a
la integracién nacional del producto. Para tener acceso a estos beneficios, las mipymes deben
cumplir con determinados requisitos: certificar su categoria de mipyme,’ formar parte del
subprograma mencionado,” poseer un plan de mejora de gestion,” entre otros. Cabe destacar que el
margen de preferencia a la industria nacional no se aplicard a aquellos que se acojan a este
subprograma.

Los mérgenes de preferencias de precios para mipymes se calculan de acuerdo a la tabla 1.

Tabla 1

Cuando no resulta aplicable el | Cuando resulta aplicable el
régimen de Preferencia a la régimen de Preferencia a la
Industria Nacional establecido | Industria Nacional establecido
enelart. 41 de la Ley 18.362 enelart. 41 de la Ley 18.362

Micro 8% 16%

Pequefia 8% 16%

Mediana 4% 12%

Por otra parte, el Decreto 371/010 establece el 10% bajo mecanismo de reserva de mercado para
mipymes. Las empresas que deseen acogerse a este beneficio deberdn expresarlo explicitamente al
momento de realizar la oferta. Mediante este mecanismo la empresa deberd ofertar una cantidad
igual al 10% de total previsto en la contratacién. Asimismo, el organismo contratante deberd asignar
el 10% de lo que se desea comprar a la mejor oferta que invoque el mecanismo de reserva de
mercado.”

Programa de Fortalecimiento a las mipymes proveedoras del Estado®

? Véase <http://archivo.presidencia.gub.uy/sci/decretos/2010/12/miem_204.pdf>.

* Dicho certificado lo otorga el Ministerio de Industria, Energfa y Minerfa, a través de la Direccién Nacional de
Pequefias y Medianas Empresas (DINAPYME).

* Para ello deberd certificar su participacién a través de un documento emitido por DINAPYME.,

¢ Incluye: tener certificacién 1SO-9001 o equivalente o formar parte del Programa de Fortalecimiento de mipymes
proveedoras del Estado o poseer el certificado de que culminé con el mismo.

7 Este mecanismo no aplica si: la empresa ganadora es una mipyme; cuando la mejor de las ofertas que se ampara en
la reserva de marcado supera en 16% al precio de la mejor oferta que se presenta por el total del monto licitado y cuando
el ordenador del gasto entiende que no es conveniente, en cuyo caso deberd especificarlo en el pliego y fundamentar su
decision.

® A través de este programa las mipymes participan, a su vez, de un programa de mejora de gestién, que es un



Para formar parte del Programa de Fortalecimiento a las mipymes proveedoras del Estado, las
empresas deberdn, en una primera instancia, pasar por una etapa de diagndstico de gestién. A partir
de los resultados de ese diagnéstico, se elaborard un Plan de Fortalecimiento y Mejora en el que se
realizard una propuesta de las dreas a mejorar. Finalmente, las empresas deberdn realizar la
implementacién del plan de mejora disefiado especialmente.

Los planes de mejora se implementan con una metodologia de abordaje grupal mediante la
aplicacién de programas de trabajo por dreas, previendo instancias individuales para la implantacién
de planes de trabajos especificos en cada empresa, asi como instancias grupales, especialmente a
través de capacitacién. Cada etapa del programa de trabajo finalizada equivale a una etapa del
proceso a certificar.

Para las micro y pequefias empresas el plazo de implementacién es de tres afios como mdximo y,
una vez finalizada la implementacién, se prevén dos afos para que la empresa pueda obtener la
certificacién final. En el caso de las medianas empresas tendrdn un mdximo de dos afios para la
implementacién de los planes, y un afio y medio para que la empresa pueda obtener la certificacién
final.

Las dreas de trabajo se dividen en tres principales: Planificacién estratégica, sistemas de
informacién y finanzas; Gestién logistica; Calidad de productos y/o servicios.

La Planificacién estratégica brinda capacidad para planificar; manejo especializado de sistemas
de informacién, conocimiento sobre los costos reales de su empresa, rentabilidad y mdrgenes de
contribucién; capacidad para generar estadisticas de desempefio; manejo especializado de
herramientas tales como cuadros de pérdidas y ganancias y flujos de caja, que faciliten el
conocimiento real, el monitoreo y la toma de decisiones.

Gestidn logistica otorga herramientas para la gestién adecuada de compras, stocks, distribucién,
metodologias y procesos de produccién, layout de planta, entre otros.

El drea de Calidad de Productos y/o servicios brinda herramientas de acuerdo al rubro que
aseguren la calidad del producto y/o servicio a ofrecer.

Venezuela

La normativa que regula las compras publicas es la Ley de Contrataciones Publicas, y el organismo
encargado de regular y fiscalizar es el Servicio Nacional de Contrataciones (SNC). Cada organismo
del Estado se encarga de realizar su plan de compras particular y ejecutarlo, debe informar a la SNC
los resultados.

Existe un Registro Nacional de Contratistas que depende de la SNC y tiene como propdsito
centralizar, organizar y suministrar informacién acerca de las empresas proveedoras del Estado.

Las medidas especificas de proteccién industrial, incluidas en la normativa bajo la
denominacién de Promocién de Desarrollo Econémico, comprenden mdrgenes de preferencias,
categorias o montos de contratos reservados, programas de contratacién que incluyan bienes con
valor agregado nacional, transferencia de tecnologia, incorporacién de recursos humanos y
programacién de entregas que favorezcan tanto a la pequefa y mediana industria como a las
empresas que fomenten el trabajo en el pais (Reig Lorenzi y Torres Ledezma, 2009).

Las mipymes y cooperativas proveedoras del Estado son beneficiadas con el anticipo y el pronto
pago. El anticipo implica la entrega por parte de los organismos contratantes del 50% del valor del
contrato en un lapso de cinco dias desde la suscripcién del contrato. El pronto pago hace referencia
a la entrega del otro 50% del contrato en un lapso mdximo de cinco dias hébiles para bienes y
servicios, y 20 dias hdbiles para obras. Para facilitar la participacién de estas empresas en las
licitaciones publicas, se les permite asociarse y presentar ofertas en forma conjunta (Reig Lorenzi y
Torres Ledezma, 2009).

requisito indispensable para tener acceso a los beneficios del Decreto 371/010. El programa de fortalecimiento se crea,
entre otras cosas, como ayuda para que las mipymes puedan certificarse, sin tener que incurrir en costos que significarfa
obtener una certificacién ISO 9001 o similar, a las cuales la mayoria de estas empresas no podria acceder.



6. REFLEXIONES FINALES

Las pymes no son una réplica en pequefa escala de las grandes empresas y sus necesidades, asi como
tampoco lo son sus potencialidades. Para que su desempeno sea al mismo tiempo eficiente, inclusivo
y equitativo, una economia necesita un segmento dindmico de pequenas y medianas empresas. La
contribucién de este segmento no solo es fundamental para la generacién de empleo, sino también
para asegurar mercados competitivos, para promover el desarrollo de las economias regionales y para
estimular el desarrollo empresarial, la innovacién y la competitividad internacional de la economia.

Las politicas publicas orientadas al sector pueden asumir muchas formas, pero en todos los casos
deben tener como objetivos centrales fomentar la creacién de empresas y el surgimiento de nuevos
emprendedores, facilitar su acceso a mercados, fortalecer su poder de negociacidn ante otros actores
(empresariales y sindicales) mds concentrados y favorecer su capacidad de innovacién. Parece
evidente, por lo tanto, que el mercado laboral, el sistema financiero, el mercado de compras publicas
y el sistema nacional de innovacién deben constituir los focos ineludibles de las politicas publicas
para las pymes.

No es sorprendente, por lo tanto, que la mayoria de los paises tenga algtin tipo de politica mds o
menos explicita destinada a promover el acceso de las pymes a las compras gubernamentales. Las
politicas implementadas en esta drea siguen dos enfoques bdsicos, no necesariamente incompatibles:
el de preferencias (establecer algin tipo de preferencia para las pymes en los distintos mecanismos
de compra del sector publico) y el de fallas de mercado (disminuir o eliminar barreras legales,
administrativas, de procedimiento, etc. que obstaculizan la participacién de las pymes).

El tipo de estrategia utilizada por los paises depende no solo de las grandes visiones sobre la
politica econémica en general (mds de mercado o mds intervencionista), sino también de las
particularidades de cada pais: el peso y las caracteristicas de sus pequenas y medianas empresas, los
sectores en los que se desempenan, los rasgos institucionales y hasta culturales.

En América Latina se pudo observar que, pricticamente con la tnica excepcién de Chile, que
basa su accionar casi exclusivamente de acuerdo al enfoque de fallas de mercado, la mayoria de los
paises aplica una combinacién de ambos enfoques (cuadro 6).

Cuadro 6. Resumen comparativo de las politicas de apoyo a las pymes en las compras publicas y los enfoques detrds de las
politicas en algunos paises de América Latina

Pais Politica o programa de fomento a las pymes en las | Enfoque de la
compras publicas politica
Argentin | Preferencia en la compra de bienes de origen De preferencias
a nacional
Preferencia en el precio de pymes, reserva de De preferencias

mercado y oferta por voliimenes parciales

Bolivia Portal de internet que facilita el acceso a la Fallas de
informacién mercado
Preferencia en la compra de bienes de origen De preferencias

nacional y preferencias de las pymes en el precio

Facilidades en las garantias a las pymes de Fallas de
cumplimiento de contratos mercado

Brasil Capacitacion sobre la gestion de las compras Fallas de
publicas mercado
Preferencia en la compra de bienes a empresas De preferencias

locales




Pais

Politica o programa de fomento a las pymes en las
compras publicas

Enfoque de la
politica

Reserva de mercado a las micro y pequefias
empresas

De preferencias

Preferencia de precios a las pymes

De preferencias

Licitacién exclusiva para pymes

De preferencias

Subcontratacién con pymes

De preferencias

Garantias acorde al tamafio de la contrataciéon Fallas de
mercado
Mejoras en los sistemas de pago Fallas de
mercado
Chile Portal de internet que facilita el acceso a la Fallas de
informacién y gestion de las compras publicas mercado
Capacitacién y formacion orientada a las mipymes | Fallas de
mercado
Colombia | Preferencia en la compra de bienes de origen De preferencias
nacional
Reserva de mercado a las mipymes De preferencias
Publicaciéon de un manual que facilita informacién | Fallas de
a las mipymes mercado
Ecuador | Ferias inclusivas De preferencias
Cotizacién, Menor cuantia e infima cuantia De preferencias
El Facilidades para lograr la formalizacién de las Fallas de
Salvador | pymes mercado
Reserva de mercado para micro y pequeifias De preferencias
empresas
México Portal de internet que facilita el acceso a la Fallas de
informacién mercado
Preferencia en la compra de bienes de origen De preferencias
nacional y preferencias de las pymes en el precio
Asociativismo De preferencias
Nicaragu | Preferencia de precios para las pymes De preferencias
a

Generacién de informacién Fallas de

mercado
Facilitar los requerimientos para que puedan Fallas de
acceder las pymes mercado




Pais Politica o programa de fomento a las pymes en las | Enfoque de la

compras publicas politica
Paraguay | Preferencia de precios para las pymes De preferencias
Uruguay | Reserva de mercado a las mipymes De preferencias

Preferencias de precio a las mipymes De preferencias

Margenes de preferencia de acuerdo a la De preferencias

integracion nacional del producto

Capacitacién y formacion orientada a las mipymes | Fallas de

mercado

Venezuel |Facilidades en los sistemas de pagos Fallas de

a mercado
Asociativismo De preferencias
Preferencia en precios a las mipymes De preferencias
Preferencias en la compra de bienes con valor De preferencias

agregado nacional

Fuente: elaboracién propia.

Las proporciones del mix muestran por cierto un grado de variacién importante, aunque Brasil y
México se destacan por su intensiva utilizacién del enfoque de preferencias: no solamente existen
acciones multiples relacionadas con la mejora de la posicién competitiva de las pymes, sino que la
legislaciéon obliga a pricticas que favorecen a estas firmas explicitamente: contratacién exclusiva a
pymes para montos pequefios, preferencias de precios, etcétera.

Dado que muchas de estas experiencias, sobre todo en los paises de la regién, son relativamente
recientes, solo el tiempo permitird juzgar el impacto de estas politicas, en general, y la mayor o
menor utilidad de los distintos enfoques y las diversas herramientas empleadas, en particular. Es por
esto que al disefio y aplicacién de mecanismos adecuados de monitoreo y evaluacién rigurosa debe
asigndrsele la misma importancia que al disefio y la implementacién de las politicas pro pymes
propiamente dichas. Esto, que vale para cualquier politica publica, ha sido en numerosas
oportunidades el talén de Aquiles de la politica productiva en la regién.
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