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Prologo

El apoyo a la pequefia y mediana empresa, y mas en general el desarrollo del sector pri-
vado, ha sido una de las prioridades para el Banco Interamericano de Desarrollo desde
comienzos de la década de los 90. Multiples programas han sido implementados en los
paises de la region para mejorar el funcionamiento de los mercados de factores y de ser-
vicios empresariales, asi como también facilitar el acceso de las empresas a mercados de
bienes y servicios finales domésticos e internacionales.

En 1995, el Banco aprobo una estrategia de desarrollo empresarial para orientar sus ac-
ciones de apoyo al sector de las pequefias y medianas empresas. Dicha estrategia ya enfa-
tizaba la necesidad de aumentar la competitividad de las pequefias y medianas empresas
para fortalecer los tejidos productivos de la regién y poder sacar mayores ventajas de las
oportunidades que ofrece la globalizacion. En 2002, el Banco se ha dotado de una estra-
tegia de competitividad, la cual proporciona un marco de analisis y un plan de accion pa-
ra fortalecer las interacciones entre el sector publico y el privado que conduzcan a un
ambiente mas proclive al aumento sostenible de los niveles de productividad de las em-
presas.

Este documento se enmarca dentro de las mencionadas estrategias de desarrollo empresa-
rial y de competitividad, y captura el aprendizaje que el Banco ha desarrollado en los tl-
timos afios con sus programas de apoyo a la pequefia y mediana empresa. Ademas, com-
binando lecciones aprendidas con el analisis de las buenas précticas internacionales, se
propone una serie de orientaciones para guiar a los funcionarios del Banco y de las agen-
cias ejecutoras en el disefio, ejecucion y evaluacion de una nueva generacion de iniciati-
vas de apoyo al sector de las pequefias y medianas empresas.

Vale la pena destacar que esta guia para programas de competitividad para la pequefia y
mediana empresa es el resultado del esfuerzo colectivo que incluy6 a los departamentos
regionales, el departamento de investigacion, el Fondo Multilateral de Inversiones y a la
Division de Micro, Pequenia y Mediana Empresa. Este método de trabajo es el que ha
permitido recoger las experiencias del Banco en distintos temas y regiones donde se han
realizado operaciones de apoyo a la PyME. Asimismo, debe resaltarse que para mantener
la actualidad del presente sera necesario seguir trabajando en equipo para poder ajustarlo
a los cambiantes desafios y oportunidades de las pequefias y medianas empresas de la re-
gion y a las nuevas posibilidades que el Banco pueda generar para promover su competi-
tividad.

Alvaro R. Ramirez
Jefe, Division de Micro, Pequefia y Mediana Empresa
Departamento de Desarrollo Sostenible
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Introduccion

La estrategia institucional (GN 2077-3)
del Banco Interamericano de Desarrollo
para América Latina y el Caribe incluye
cuatro lineas prioritarias de accion: la
modernizacion del estado, la reforma del
sector social, la integracion regional y la
competitividad. El desarrollo del sector
privado, y en particular de las pequefias
y medianas empresas (PyME), es de su-
ma relevancia en cada una de estas di-
mensiones. Las competencias de estos
agentes econdomicos para asimilar cono-
cimientos y tecnologia, para producir,
para cooperar y para competir en los
mercados, resultan cruciales para que las
naciones hagan un uso eficiente de sus
recursos y logren elevados niveles de
productividad y competitividad. Esta
guia se elabora bajo la vision que un
desempefio positivo del sector PyME,
principalmente en términos del aumento
de la productividad de los factores, con-
tribuira al crecimiento y a la competiti-
vidad de las economias de la region.

El aumento de la competitividad a través
del desarrollo de la PyME no es un obje-
tivo estratégico solo para el Banco, sino
también para otros organismos multilate-
rales y de cooperacion internacional. Pa-
ra el Banco Mundial la actividad empre-
sarial y los mercados son herramientas
criticas para aumentar la productividad y
para generar oportunidades laborales pa-
ra la poblacion (Banco Mundial, 2001).
La Union Europea estd implementando
una politica para hacer que las economi-
as y las empresas de esa region estén ba-
sadas en el conocimiento y la innova-
cion. El compromiso de los paises de la
Organizacioén para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE) para me-

jorar la competitividad del sector PyME
se puso de manifiesto con la firma del
capitulo de politicas de pequena y me-
diana empresa en la conferencia ministe-
rial de Bolonia en el afo 2000.

En este documento se proponen una se-
rie de orientaciones para guiar a los fun-
cionarios del Banco y a las agencias eje-
cutoras en el proceso de identificacion,
disefio, aprobacion, ejecucion y evalua-
cion de programas de competitividad
para la PyME. Esta guia tiene como
marco de referencia la estrategia de pe-
quefia y mediana empresa (GN-1885-
corr) publicada en 1995, las estrategias
nacionales de desarrollo empresarial
preparadas por el Banco entre 1995 y
1997 y la estrategia de competitividad
que esta preparando el Departamento de
Investigacion. Como herramienta de ges-
tion de conocimiento, el presente docu-
mento también incluye referencias sobre
otras politicas del Banco relacionadas
con la competitividad, citas bibliografi-
cas sobre mejores practicas y principios
de trabajo, y menciones sobre algunas
operaciones de préstamo y de coopera-
cion técnica del Banco que pueden apor-
tar ejemplos practicos para las nuevas
operaciones orientadas a mejorar la
competitividad de la PyME.

El objetivo principal de los programas de
competitividad para la PyYME debe ser el
aumento de la productividad de los fac-
tores de la produccion (el capital y el
trabajo) en las pequenas y medianas em-
presas. La seleccion y el disefio de los
componentes deben basarse en una ade-
cuada caracterizacion y andlisis de los
problemas de las empresas que seran



apoyadas'. En términos generales, las
areas de trabajo que se proponen en la
presente guia como medios para aumen-
tar la competitividad de las PyME son
las siguientes:

e la mejora del entorno empresarial;

e ¢l desarrollo de los mercados finan-
cieros para la PyME;

e ¢l desarrollo de los mercados de ser-
vicios empresariales;

e ¢l apoyo a la innovacion y a la difu-
sion tecnologica;

e ¢l fortalecimiento de las cadenas
productivas y las redes de empresas;

y
e ¢l fomento de la empresarialidad.

La segunda seccion de este documento
presenta algunos datos sobre la impor-
tancia que tienen las PyME en la region,
las amplias brechas de productividad
entre PyYME y grandes empresas y las
diferencias de desempeio entre las pe-
quefias empresas de América Latina y
las de paises industrializados. Esta sec-
cion se completa con una descripcion de

! Esto se debe a que el colectivo de pequefias y
medianas empresas es muy heterogéneo, inclu-
yendo a firmas que operan en distintos sectores
(tradicionales e innovadores), con diferentes per-
files de gestion y crecimiento y con grados disi-
miles de integracion a la economia formal.

los factores que limitan la competiti-
vidad del sector PyME: los problemas
del marco regulatorio e institucional, las
fallas en el funcionamiento de los mer-
cados de factores y bienes y servicios
finales y las debilidades en la gestion
empresarial.

En la tercera seccion de la presente guia
se describen las orientaciones operativas
para los programas de competitividad.
En primer lugar se destaca la necesidad
de realizar diagndsticos para identificar
y priorizar los problemas del sector Py-
ME. Luego se especifica cual debe ser el
objetivo de un programa de competitivi-
dad y se proponen seis posibles areas de
trabajo. El resto de la seccion se dedica
las cuestiones de ejecucion, incluyendo
el marco institucional y los mecanismos
de entrega y los sistemas de evaluacion.

La cuarta seccion del documento incluye
un resumen de recomendaciones y algu-
nos comentarios adicionales para pro-
mover una nueva generacion de progra-
mas de apoyo a la PyME en la region.



Importancia de la PyME en la region
y factores que limitan su competitividad

IMPORTANCIA DE LA PYME
Y BRECHAS DE PRODUCTIVIDAD

En la mayoria de las economias de la
region, las PyME explican entre 20 y
40% del empleo y alrededor de un 10%
de los establecimientos’. La importancia
econdmica, sumada a la potencial flexi-
bilidad y capacidad innovadora, hacen
que estos agentes economicos sean un
instrumento privilegiado para mejorar la
competitividad de las economias de la
region. Sin embargo, para que las PyME
puedan desempefiar ese papel es necesa-
rio que mejoren sustancialmente sus in-
dices de productividad. Las brechas de
productividad entre PyME y grandes
empresas son significativas. Si bien las
reformas estructurales de la década de
los noventa dieron lugar a mejoras en la
productividad de las PyME en algunos
paises de la region, como por ejemplo
Argentina y México, las distancias toda-
via persisten. En promedio, la producti-
vidad de la PyME latinoamericana equi-
vale a menos del 40% de la productivi-

* En los 14 paises mas grandes de la region exis-
ten al menos 8,4 millones de empresas formales.
De ellas, un 93% son microempresas (hasta 5 o
10 empleados); 6,8% son pequefias y medianas
(entre 5-10 y 100-200 empleados) y s6lo un
0,2% son grandes empresas (mas de 100-200
empleados). La micro, pequefia y mediana em-
presa representa entre el 60% y el 80% del em-
pleo en la mayoria de los paises de la region.
Durante los afios noventa, las microempresas y
las PyME pasaron a ser las principales fuentes de
creacion de empleo, creando 6 de cada 10, y 3 de
cada 10 nuevos puestos de trabajo respectiva-
mente. En cuanto a participacion en el valor bru-
to de la produccion (VBP), en la mayoria de los
paises de la region, la micro, pequefia y mediana
empresa explica entre el 30% y el 60%.

dad de la gran empresa (Peres y Stumpo,
2000), lo que refleja que existen oportu-
nidades sustanciales de mejora.

Las PyME latinoamericanas también es-
tan rezagadas respecto a sus pares de
otros paises de mayor grado de desarro-
llo. Por ejemplo, en la Union Europea, la
productividad relativa de las PyME fren-
te a las grandes empresas es en promedio
de 65% (Comision Europea, 2000).
Asimismo, en Estados Unidos, este indi-
cador equivale al 62% (Economic Cen-
sus and Statistics of U.S. Business,
1997). Estas menores brechas de compe-
titividad en los paises desarrollados faci-
litan la participacion de las PyME en las
cadenas productivas y contribuyen a la
solidez, dinamismo y capacidad de com-
petir de los tejidos productivos.

FACTORES QUE AFECTAN
LA COMPETITIVIDAD
DE LA PYME

Los factores que limitan la competitivi-
dad de las PyME de la region, y que son
susceptibles de ser afectados por los
programas objeto de la presente guia,
pueden agruparse en cuatro categorias:
marco regulatorio e institucional; acceso
a y funcionamiento de los mercados de
factores; acceso a y funcionamiento de
los mercados de bienes y servicios fina-
les, y empresarialidad, gestion y coope-
racion empresarial.



Marco regulatorio e institucional

Los problemas del marco regulatorio e
institucional incluyen aspectos tales co-
mo la falta de regulacién de la compe-
tencia, la inseguridad juridica en el trafi-
co mercantil (transacciones aseguradas),
la falta de imparcialidad y la ineficiencia
del sistema judicial, la poca transparen-
cia y simplificacion del régimen fiscal,
la inadecuacion de los mercados de fac-
tores, la falta de proteccion de la propie-
dad (incluida la propiedad intelectual),
leyes de quiebra, las barreras burocrati-
cas y los desincentivos a la actividad de
negocios y la baja calidad de los siste-
mas de apoyo al desarrollo de las empre-
sas (poco alcance, superposicion, redu-
cido impacto, etc.). La jerarquizacion del
impacto de estos problemas sobre la
competitividad de las PyME latinoame-
ricanas es un tema aln no estudiado en
profundidad y, en consecuencia, deberia
ser incluido en la futura agenda de inves-
tigacion. Por ultimo, es importante resal-
tar que, tanto en el analisis de los pro-
blemas del marco regulatorio e institu-
cional como en los programas de mejora,
debe trabajarse no solo al nivel nacional,
sino también al nivel subnacional y lo-
cal.

Acceso a y funcionamiento de
los mercados de factores

Financiamiento. La escasa disponibili-
dad de instrumentos financieros adecua-
dos a las necesidades de las PyME (en
plazos y costos, asi como las dificultades
que estas empresas tienen para ser suje-
tos de crédito) lleva a que las empresas
dependan demasiado de sus propios re-
cursos y del financiamiento de los pro-
veedores, tanto para el funcionamiento
corriente del negocio como para los pro-
yectos de expansion o reconversion. El

problema de financiamiento es aun mas
severo cuando se trata de nuevos proyec-
tos empresariales o de investigacion y
desarrollo, donde el riesgo tecnoldgico y
comercial suele ser muy elevado (véase
Kantis y otros, 2002). Algunas conse-
cuencias de la falta de financiamiento
externo sobre las empresas son: escalas
productivas inferiores a la 6ptimas, me-
nores tasas de innovacion y atraso tecno-
logico.

Mano de obra calificada. La experiencia
internacional sugiere que existe una re-
lacion positiva entre el incremento de la
presion competitiva y las exigencias a
los recursos humanos involucrados en el
proceso de trabajo, tales como la auto-
nomia de trabajo y la cooperacion con la
gerencia y los colegas, responsabilidad,
flexibilidad y comunicacion. En este
contexto, el acceso a mano de obra cali-
ficada, para el que existen limitaciones
en la region, adquiere suma relevancia
para que las pequefias y medianas em-
presas puedan lograr niveles de produc-
tividad internacionales. Pero no sélo son
necesarias las calificaciones de la mano
de obra, cada vez mas las empresas bus-
can "competencias" en sus empleados;
es decir, el desarrollo de habilidades pa-
ra aprender, comunicarse y adaptarse al
cambio, lo que requiere la adquisicion de
capacidades de razonamiento mas que el
dominio de contenidos o destrezas espe-
cificas.

Tecnologia. El acceso a tecnologias ac-
tualizadas es otro de los factores criticos
para que las pequefias empresas mejoren
sus procesos de produccion y gestion y
sean competitivas. Sin embargo, los pro-
blemas de disponibilidad de informacion
pueden dificultar el acceso a la tecnolo-
gia. Esta situacion se acentuia por la re-
sistencia de los empresarios mas peque-



flos a contratar a un especialista para tra-
tar esos aspectos. Por otra parte, la asis-
tencia de los vendedores de maquinaria y
equipo puede ser sesgada por sus propios
intereses, lo cual puede llevar a inver-
siones equivocadas.

Servicios de desarrollo empresarial. Los
mercados de servicios especializados son
indispensables para que las PyME pue-
dan complementar sus capacidades in-
ternas y ser competitivas. Sin embargo,
en la generalidad de los casos, las em-
presas consultoras y de capacitacion no
cuentan con productos que sean eficaces
en funcion de los costos y adecuados a la
escala de las PyME. Asimismo, por el
lado de las pequenas empresas, la falta
de informacién y de experiencia, y en
consecuencia la dificultad para estable-
cer relaciones de costo/beneficio, suma-
do a la escasez de tiempo de los empre-
sarios, dan como resultado una escasa
demanda de estos servicios.

Acceso a y funcionamiento de
los mercados de bienes y
servicios finales

La ineficiencia de los canales de distri-
bucion y los problemas de concentracion
dificultan la competencia de las PyME
en los mercados locales. Asimismo, la
complejidad de los procedimientos de
licitacion y la falta de informacion limi-
tan las posibilidades de las empresas de
menor escala de venderle al sector publi-
co. Por otra parte, la falta experiencia en
la comercializacion internacional, la re-
ducida escala, las deficiencias de calidad
y normalizacion de los productos, asi
como el escaso acceso a clientes del ex-
terior y los problemas de informacion
son los principales factores que explican
los reducidos niveles de internacionali-
zacion de las PyME. Por ultimo, los im-

puestos y aranceles aduaneros, las legis-
laciones tributarias complicadas e inefi-
cientes y las exigencias regulatorias para
la iniciacion de actividades también
forman parte de la problematica asociada
al ingreso a los mercados de bienes y
servicios.

Empresarialidad, gestion y
cooperacion empresarial

Empresarialidad y gestion empresarial.
El papel de los empresarios es funda-
mental en las economias de mercado.
Estos agentes son los que movilizan los
factores productivos para satisfacer las
necesidades de la poblacién y generar
riqueza. Asimismo, la creacion de em-
presas facilita el cambio tecnoldgico y la
renovacion del tejido productivo. El flu-
jo de entrada de firmas en nuevos secto-
res de la economia y de salida desde las
industrias declinantes genera mejoras en
la productividad y facilita la moderniza-
cioén de la estructura empresarial. En la
mayoria de los paises de la region, sin
embargo, la natalidad de empresas es
reducida, aspecto que limita la competi-
tividad del sector PyME. A su vez, las
PyME que logran ingresar al mercado
suelen enfrentar dificultades en la ges-
tion empresarial, ya que aunque pueden
atraer a profesionales entusiastas con
capacidad gerencial, muchas veces se
ven en grandes dificultades para compe-
tir con las grandes empresas. El efecto
de la escasez de personal con talento ge-
rencial, que prevalece en la mayoria de
los paises de la region, se ve magnifica-
do en el caso de las PyME.

Cooperacion entre empresas. La pro-
pension a actuar en forma individual y
aislada que caracteriza a la mayor parte
de los propietarios de PyME dificulta el
desarrollo de sistemas de produccion



mas complejos, basados en la accion co-
lectiva y la especializacion de distintas
empresas. El aislamiento de la mayor
parte de las pequefias empresas, produc-
to entre otras cosas de los bajos indices
de confianza, es una fuerte restriccion

para el desarrollo de cadenas productivas
industriales con capacidad para competir
en los mercados globales. Esta dificultad
para cooperar también impide el desarro-
llo de sistemas locales de produccion.



Orientaciones operativas
para preparar programas de competitividad

En esta seccion se propone una serie de
orientaciones operativas para preparar
programas de competitividad para la
PyME. Se discuten las razones que justi-
fican la elaboracion de un diagnostico,
los objetivos de los programas, las areas
operativas y sus contenidos, el marco
institucional para la ejecucion y los crite-
rios para el seguimiento y la evaluacion
de resultados. Pero la efectividad de los
programas de competitividad no depen-
dera unicamente de sus propias caracte-
risticas. Por el contrario, para que estos
instrumentos tengan mayor efectividad
en la promocion del desarrollo econdmi-
co y social es indispensable que sean
complementarios con el resto de las ope-
raciones que conforman la estrategia del
Banco en cada uno de sus paises benefi-
ciarios.

DIAGNOSTICO DE
LOS OBSTACULOS A
LA COMPETITIVIDAD

El disefio de un programa de competiti-
vidad debe basarse en un diagnéstico
actualizado de los factores que afectan la
competitividad de las pequefias y media-
nas empresas. El diagnostico debe con-
tribuir a:

e Identificar cudl es el problema en
que el programa debe concentrar sus
esfuerzos;

e Fijar la linea de base para la poste-
rior definiciéon de los objetivos y la
evaluacion de los resultados; y

e Establecer un primer dimensiona-
miento del presupuesto del progra-
ma.

Las metodologias de diagndstico suelen
clasificar los obstaculos a la competiti-
vidad segun cuatro niveles: entorno em-
presarial (problemas que estan fuera del
ambito de decision de los empresarios),
mercados, ters (aglomeraciones) de
empresas y empresas individuales.

Diagnostico del entorno empresarial

Este tipo de estudios abarcan el analisis
de todos los aspectos que afectan la
competitividad de la PyME. Un primer
ejemplo metodoldgico para efectuar dia-
gnosticos al nivel de entorno es la Guia
de valoracion de politicas preparada por
el BID en 2002. Esta herramienta permi-
te elaborar conclusiones sobre el alcan-
ce, la calidad y el nivel de coordinacion
de los programas e instituciones que
apoyan a la PyME en un pais, provincia
o ciudad determinada en las siguientes
areas: financiamiento, tecnologia, co-
mercializacion, marco regulador y de
competencia, desarrollo de recursos
humanos y cooperacion empresarial’. Un
segundo ejemplo son los estudios de en-
torno realizados por la Fundacion para el
Desarrollo Sostenible en América Lati-
na, FUNDES, en varios paises de la re-
gion®. Estos se concentran en el analisis

? Esta guia se puso en practica en Chile, Colom-
bia y el estado de Campeche en México. Para
mayor informacion consulte la direccion electro-
nica: www.iadb.org/sds/SME/publication.

* Esta metodologia fue puesta en practica en Ar-
gentina, Chile, El Salvador y Panama. Para ma-


Graciela Testa
¿Se usa “clusters” en inglés? ¿No podría decirse “aglomeraciones \(clusters\)”? O sería necesario decir: “clusters \(aglomeraciones\)”?


de problemas tales como el funciona-
miento del aparato estatal, las politicas
de desarrollo empresarial, las condicio-
nes de financiamiento, las politicas ma-
croeconomicas, las condiciones de com-
petencia, la legislacion laboral, los im-
puestos y la calidad de la infraestructura,
entre otros. Por ultimo, otra metodologia
que se ocupa del entorno es el SME
Country Mapping Exercise del Banco
Mundial, que permite comparar los pro-
blemas de los empresarios frente a las
politicas de apoyo existentes y a partir
de ello identifica areas de interés para el
desarrollo de nuevos programas de apo-

yo’.
Diagnostico de mercados

Este tipo de enfoque es de suma impor-
tancia debido a que frecuentemente las
fallas en el funcionamiento de los mer-
cados son la justificacion de los progra-
mas de competitividad. Los mercados
mas relevantes para efectuar diagnodsti-
cos son los de financiamiento, trabajo,
tecnologia y servicios especializados. En
este ultimo tema, por ejemplo, una me-
todologia apropiada es la guia de evalua-
cién de mercados de servicios de desa-
rrollo empresarial preparada por la Or-
ganizacion Internacional de Trabajo
(Overy Miehlbradt, 2001). Esta herra-
mienta, que se basa en técnicas tradicio-
nales de investigacion de mercado, sirve
para estudiar la evolucion de las cantida-
des y los precios en distintos segmentos
del mercado de servicios empresariales
asi como también los perfiles de los de-
mandantes y oferentes e incluye reco-

yor informacién consulte la direccion electroni-
ca: www.fundes.org.

> Las 4reas que se analizan son: acceso a infor-
macion, acceso a servicios empresariales, acceso
a financiamiento y ambiente de negocios. Para
mayor informacion consulte la direccion electro-
nica: www.worldbank.org.

mendaciones sobre como utilizar la in-
formacion para identificar las fallas del
mercado y hacer el disefio de programas
de apoyo.

Diagnostico de “clusters” de empresas
y cadenas productivas

La metodologia de los estudios de clus-
ters también es util para identificar obs-
taculos a la competitividad de las PyME.
Estos estudios permiten determinar co-
mo se construyen ventajas competitivas
mediante la interaccion entre empresas
(proveedores, productores y comprado-
res) e instituciones de apoyo localizadas
en un entorno geografico acotado y en
que manera esas ventajas facilitan la in-
sercion del cluster en los mercados na-
cional, regional y global. Las metodolo-
gias que se utilizan en este tipo de estu-
dios incluyen tres tipos de descripciones:
grafica, cuantitativa y cualitativa. La
descripcion grafica implica trazar un
mapa del sistema de valor del cluster
para poder observar su posicionamiento
en el mercado y las relaciones de poder
entre las empresas participantes. La des-
cripcion cuantitativa implica recoger in-
formacion estadistica sobre el desempe-
fo y las estrategias de las empresas. Por
ultimo, la descripcidn cualitativa implica
contar la historia del cluster, resaltando
los hitos que han marcado su trayectoria
de vida. Asi se puede entender mejor por
qué el conglomerado tiene la morfologia
que tiene, qué politicas lo han potencia-
do o restringido, coémo ha sido el proceso
de articulacion o desarticulacion de pro-
ductores, etc.’

% Informacién sobre metodologias para estudiar
clusters puede verse en Meyer-Stamer (2000)
http://www.meyer-
stamer.de/2000/mvsep200.pdf; Porter (1997)
http://www.agenda21.org.ni/doc/comp9.pdf'y
Kaplinsky y Morris (2000).


http://www.meyer-stamer.de/2000/mvsep200.pdf
http://www.meyer-stamer.de/2000/mvsep200.pdf
http://www.agenda21.org.ni/doc/comp9.pdf

Diagnostico de empresas individuales

Es al nivel de las empresas donde resulta
mas apropiado el concepto de competiti-
vidad. Las herramientas de analisis de
competitividad’ de empresas se concen-
tran, por un lado, en la evaluacion de la
capacidad de la organizacion para lograr
el maximo rendimiento de los recursos
disponibles (como personal, capital, ma-
teriales, ideas, etc.) y los procesos de
transformacion, y por otro, en la capaci-
dad de organizacion en el contexto del
mercado, o el sector a que pertenece.
Como el sistema de referencia o modelo
es ajeno a la empresa, ésta debe conside-
rar variables exdgenas, como el grado de
innovacion, el dinamismo de la indus-
tria, la estabilidad economica, para esti-
mar su competitividad a largo plazo. La
empresa, una vez ha alcanzado un nivel
de competitividad externa, debera dispo-
nerse a mantener su competitividad futu-
ra, basado en generar nuevas ideas y
productos y de buscar nuevas oportuni-
dades de mercado.

La lista de herramientas de diagnostico
es amplia e imposible de examinar ex-
haustivamente en esta seccion. Aqui in-
teresa resaltar la idea que el diagnostico
debe ser un paso indispensable para
identificar y priorizar el problema, justi-
ficar la necesidad del programa, fijar las
lineas de base y los objetivos correspon-
dientes y establecer un primer dimensio-
namiento presupuestario de la operacion.
Por ultimo, es importante sefalar que en

http://www.ids.ac.uk/ids/global/pdfs/VchNovO1.
pdf.

" Un ejemplo de este tipo de herramientas es la
metodologia FINPYME de analisis de competi-
tividad a nivel de empresas desarrollada por la
Corporacién Interamericana de Inversiones en el
afio 2001. El Banco Mundial también ha desarro-
llado herramientas para evaluar las capacidades
competitivas de las empresas.

la elaboracion de los diagnosticos se de-
be tratar de aprovechar las bases de in-
formacion secundaria y los estudios que
ya estan disponibles en cada pais.

DEFINICION DE OBJETIVOS

El objetivo final de los programas de
competitividad para la PyME debe ser el
aumento de la productividad de los fac-
tores en el sector PyME. Esto no signifi-
ca desconocer el impacto que las inicia-
tivas de apoyo a la PyME pueden tener
en la generacion de empleo y en la redis-
tribucion del ingreso, sino que, en el
marco de esta guia, esos objetivos no son
los prioritarios.

Los propdsitos u objetivos especificos
que deben plantearse en un programa de
competitividad para la PyME pueden
incluir las siguientes alternativas:

e mejorar el entorno de negocios;

e mejorar las capacidades estratégicas,
productivas y comerciales de las pe-
quefias empresas para competir mas
efectivamente en los mercados loca-
les e internacionales; y

e desarrollar los mercados de servicios
financieros y no financieros para las
PyME.

Al nivel de componentes debe definirse
con precision la cantidad de servicios
(financieros y no financieros) que a tra-
vés del programa se va a canalizar al
grupo objetivo de empresas asi como
también las actividades para mejorar el
entorno de negocios. Estas metas deben
responder directamente a los problemas
(identificados en la etapa de diagnostico)
que enfrentan las pequefias empresas en
su creacion y desarrollo, como por
ejemplo, la dificultad para acceder al
crédito bancario, el escaso uso de servi-



cios de capacitacion, la baja predisposi-
cion para desarrollar proyectos innova-
dores y la dificultad para registrar nue-
vas empresas, entre otros.

PROPUESTA DE
AREAS OPERATIVAS

Las areas operativas que se proponen
para los programas de competitividad
para la PyME, y que resultan del analisis
de los factores que limitan la competiti-
vidad de las PyME en la region, las ex-
periencias que el Banco y otras institu-
ciones han venido realizando en los ul-
timos afios y las tendencias de las politi-
cas de pequefia empresa al nivel interna-
cional® , son las siguientes:

e mejora del entorno empresarial;
e desarrollo de mercados financieros

para la PyME;

e desarrollo de mercados de servicios
empresariales;

e apoyo a la innovacion y a la difusion
tecnologica;

e fortalecimiento de empresas, clusters
y redes de empresas, y
e fomento de la empresarialidad.

Las seis areas propuestas ofrecen distin-
tas posibilidades para la definicion de los
componentes de un programa de compe-
titividad para la PyME. Por ejemplo, un
programa cuyo foco es fortalecer clus-
ters de empresas puede incluir, a su vez,
actividades para potenciar la innovacion
y la difusion tecnologica y mejorar el
entorno de negocios. Otro ejemplo po-
dria ser un proyecto dirigido a fomentar
la empresarialidad que incluya activida-

¥ Véase "El observatorio europeo para las PyME.
Sexto Informe. Resumen Ejecutivo", Comisién
Europea, afio 2000; y “Enhancing SME Compe-
titiveness: The OECD Bologna Ministerial Con-
ference”, junio 2000, Paris.
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des para desarrollar mercados de servi-
cios financieros y no financieros para
empresas de menos de tres anos de vida.
Las alternativas son multiples y por lo
tanto es dificil, a priori, definir las com-
binaciones mas adecuadas. Por ello, en
el disefio de los componentes de cada
programa sera importante considerar los
siguientes criterios:

e Disefio de abajo hacia arriba: Tener
un adecuado nivel de conocimiento y
consenso sobre las necesidades de
las PyME y los actores instituciona-
les de su entorno;

e Busqueda de mejores practicas: Iden-
tificar la solucién disponible mas
efectiva para enfrentar cada obstacu-
lo a la competitividad,;

e Aumento de la eficiencia sistémica
del marco general de politicas de las
PyME: Implementar acciones com-
plementarias con las que ya existen
en el territorio, y

e Adecuacion con el nivel de capaci-
dad institucional local: Disefiar com-
ponentes cuya ejecucion es compati-
ble con la experiencia que poseen las
instituciones locales.

A continuacion se describe brevemente
cada una de las areas operativas propues-
tas.

Mejora del entorno empresarial

Las prioridades en cuanto a los proble-
mas regulatorios y de funcionamiento de
las instituciones no son conocidas en
muchos paises de la region. Por ello, el
desarrollo de diagnosticos para definir
una jerarquia de areas de trabajo para
mejorar el entorno de negocios aparece
como una tarea fundamental para el di-
sefio de programas de competitividad
para la PyME.



En términos generales, los principales
objetivos en los que deben concentrarse
los componentes de mejora del entorno
regulatorio e institucional son:

e La climinacion de sesgos regulato-
rios y de funcionamiento de las insti-
tuciones contra las empresas de me-
nor escala;

e La simplificacion de los tramites bu-
rocraticos en los diferentes niveles
del gobierno;

e La seguridad en las transacciones
mercantiles;

e El fortalecimiento de derechos y re-
gistros de propiedad;

e El fortalecimiento de las institucio-
nes que diseflan y administran los
marcos regulatorios con impacto so-
bre la PyME, y

e El apoyo a los procesos nacionales,
subnacionales y sectoriales de inter-
locucién publico-privada para dise-
far estrategias y priorizar acciones
de apoyo a la PyME.

Algunos ejemplos de iniciativas para
mejorar el entorno empresarial ya des-
arrolladas por el Banco son el programa

de Simplificacion de tramites en Colom-
bia (ATN/MT-7186), que busca reducir
los costos burocraticos del registro de
empresas; el programa /novar en Brasil
(ATN/ME-7332-BR), a través del cual
se pretende establecer un ambiente mas
amigable para el desarrollo del mercado
de capital riesgo; el programa Sistema
nacional de compras publicas en Para-
guay (ATN/MT-7244-PR), que busca
igualar las oportunidades de empresas de
diferentes escalas para participar en los
contratos del gobierno, y en el programa
Fortalecimiento del sistema de derechos
de propiedad de Guyana (ATN/MT-
6671-GY), cuyo objetivo es mejorar el
marco juridico y los procedimientos ad-
ministrativos de las transacciones garan-
tizadas de bienes muebles e inmuebles y
aumentar la seguridad fisica de los regis-
tros. En el recuadro 1 se presentan otros
ejemplos de programas para implemen-
tar procesos de interlocucion publico-
privada.

Desarrollo de mercados financieros
para la PyME

La experiencia internacional muestra que
existe una relacion directa entre la pro-

Recuadro 1
Lecciones de programas que promueven la interlocucion publico-privada

Experiencias valiosas con programas de competitividad han sido realizadas en Brasil, Chile, Colombia,
Republica Dominicana, México, la region andina y en toda la region centroamericana. Los programas han
abarcado diferentes areas de accion, destacandose planes para la mejora del clima de negocios y el desa-
rrollo de clusters. Por ejemplo, el programa Chihuahua Siglo XXI, desarrollado desde 1992 en Chihua-
hua México, muestra claramente los beneficios de una alianza entre los sectores publico y privado, alian-
za que sento las bases para un plan estratégico de accion para el estado. En Centroamérica se destacan el
diagnostico y la estrategia de desarrollo planteada por la Agenda Centroamericana de Competitividad
para el Siglo XXI que sustent6 el establecimiento de instancias mixtas (participacion publica y privada)
para la promocion de la competitividad nacional.

Algunas de las lecciones fundamentales que se han extraido de las principales experiencias en materia de
competitividad son: 1) la necesidad de hacer procesos de planificacion estratégica participativa (“de abajo
hacia arriba”); 2) la necesidad de que este proceso sea fruto del consenso entre el sector publico y el pri-
vado, donde el sector privado es el motor principal y el sector publico es el socio estratégico que fomenta
las reformas en el clima de negocios, y 3) la demanda, y no la oferta, es la que sirve para impulsar los
proyectos y dar sustentabilidad a los programas.
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fundidad de los mercados financieros y
el acceso de las PyME al crédito. En
América Latina, a pesar de los profundos
procesos de reforma de los sistemas fi-
nancieros que se han llevado a cabo en la
region en los ultimos anos, el acceso a
los recursos financieros de mediano y
largo plazo contina siendo un factor
limitante para la creacion y el crecimien-
to de las PyME en la region. En parte,
esto se debe a las dificultades de las ins-
tituciones financieras para conseguir fi-
nanciamiento a largo plazo. Por ejemplo,
en muchos paises de la region los prés-
tamos y colocaciones a mas de un afio
suelen triplicar a los depositos de similar
plazo. Adicionalmente, los bancos co-
merciales e instituciones financieras pri-
vadas todavia encuentran que el crédito a
la PyME les resulta excesivamente caro
y altamente arriesgado. Ello les lleva a
no atender suficientemente a ese seg-
mento del mercado y a no desarrollar
metodologias de analisis de riesgo y ges-
tion de la cartera de crédito del sector de
la PyME. A su vez, los mercados de ca-
pitales, de vital importancia para el sec-
tor de capital de riesgo para la PyME de
rapido crecimiento, aiin se encuentran en
una fase incipiente de su proceso de de-
sarrollo.

Los objetivos en que deben concentrarse
los componentes de financiamiento para
la PyME pueden dividirse en cuatro ti-
pos:

e Mejorar las capacidades de las Py-
ME para acceder al financiamiento,
por ejemplo a través de mayor tras-
parencia contable, mejor gestion fi-
nanciera y mas habilidades para pre-
parar proyectos de inversion.

e Mejorar las capacidades de las insti-
tuciones de intermediacion financie-
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ra para trabajar con el sector PyME,
por ejemplo, mediante metodologias
para reducir los costos de transaccion
y la generacién de innovaciones fi-
nancieras que den lugar a productos
cada vez mas pertinentes a las nece-
sidades de las pequenas empresas;

e Desarrollar los mercados de capitales
para las pequefias empresas basadas
en la tecnologia y de alto crecimiento
(en este caso los esfuerzos no sélo
deberan orientarse a los mercados de
capitales formales sino también al
desarrollo de mecanismos para facili-
tar la conexion informal entre pe-
quefos empresarios con oportunida-
des de negocios e inversionistas que
puedan aportar alternativas al pro-
blema de la capitalizacion de estas
empresas), y

e Mejorar las condiciones de entorno
que frenan el desarrollo de los mer-
cados financieros, incluyendo, por
ejemplo, el fortalecimiento de los
sistemas de derechos de propiedad,
los sistemas de garantias, las agen-
cias de crédito, etc.

Los ejemplos tipicos de iniciativas de
financiamiento para la PyME son los
programas multisectoriales de crédito,
por ejemplo en Uruguay (UR-0021), Pe-
ra (PE-0113) y Bolivia (BO-0088). En
todos estos casos se busca canalizar fi-
nanciamiento bancario de mediano y
largo plazo para la pequena y mediana
empresa a través del traspaso de recursos
desde la banca mayorista o de segundo
piso hacia la banca comercial o de pri-
mer piso. En este tipo de programas los
aspectos criticos son la forma en que se
definen las tasas de interés, los meca-
nismos de traspaso de fondos entre insti-
tuciones de segundo y de primer piso y



los criterios de seleccion de los interme-
diarios’.

Desarrollo de mercados de servicios
de desarrollo empresarial

Para poder sobrevivir al fuerte aumento
de los niveles de competencia global, las
PyME necesitan actualizar sus compe-
tencias tanto a través de procesos de
aprendizaje desarrollados en su interior
como mediante la incorporacion, desde
fuera de la empresa, de nuevos conoci-
mientos, experiencias y saberes codifi-
cados y formales. Sin embargo, en mu-
chos paises de la region los mercados de
servicios para atender ese tipo de necesi-
dades no estan suficientemente desarro-
llados. Por problemas de informacion,

cion son los principales obstaculos que
limitan la disponibilidad de servicios
para las pequefias empresas.

El objetivo de este tipo de actividades es
facilitar el acceso de las PyME a merca-
dos de servicios especializados'® cada
vez mas desarrollados y pertinentes.
Mediante informacion, sensibilizacion e
incentivos monetarios debe procurarse
que, por un lado, las empresas reconoz-
can la necesidad de resolver un problema
a través de la contratacion externa de un
servicio especializado (es decir, que
exista una demanda efectiva), y por el
otro, que los proveedores (nuevos y exis-
tentes) desarrollen las habilidades, el co-
nocimiento y la capacidad para generar
una oferta efectiva de servicios innova-

Recuadro 2
Aspectos criticos para el disefio
de programas de servicios de desarrollo empresarial*

La literatura especializada sefiala que los aspectos criticos en el disefio de componentes de servicios de

desarrollo empresarial son:

e Un adecuado conocimiento de las fallas en los mercados de servicios en los que se va a intervenir;
e Apoyo por a la demanda mediante cofinanciamiento especifico y de duracion definida;
e Apoyo a actividades de investigacion y desarrollo y prueba de mercado de servicios empresariales

innovadores;
e Apoyo en facilitadores privados del mercado;
e Seguimiento y evaluacion de los resultados, y
e Apoyo a la difusion de programas exitosos.

* Para una discusion detallada del disefio de programas para promover la demanda de servicios empresa-
riales véase Alberti y otros, 2002; Overy Miehlbradt, 2001; SED, 2000; Committee of Donnor Agencies
for Small Enterprise Development, 2001, y Oldsman, 2000.

poca experiencia en el uso y limitaciones
de tiempo y recursos, la demanda de ser-
vicios de desarrollo empresarial por par-
te de las PyME suele ser muy reducida.
Por el lado de la oferta, la falta de infor-
macién y los elevados costos de transac-

? La discusién de estos temas puede verse en la
Estrategia del Banco para mercados financieros
(GN-1948-3).
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1L os servicios de desarrollo empresarial inclu-
yen rubros tales como capacitacion, disefio, mar-
keting, desarrollo de redes, servicios tecnologi-
cos, estrategia, investigacion de mercado, legal,
informacion, disefio de paginas webs, etc. Existe
cierto consenso sobre que en la medida que los
programas de desarrollo del mercado de servi-
cios empresariales se enfocan en un determinado
segmento del mercado aumenta su probabilidad



dores y adaptados a las necesidades es-
pecificas de las PyME. En el recuadro 2
se resumen los aspectos criticos para el
disefio de programas de servicios de de-
sarrollo empresarial.

Existen numerosos ejemplos de iniciati-
vas para desarrollar mercados de servi-
cios de desarrollo empresarial. El pro-
grama de préstamo Desarrollo de la
PyME en Paraguay (PR0100) proporcio-
na incentivos monetarios e informacion
para promover la demanda de servicios
de las PyME y para desarrollar una ofer-
ta mas especializada y pertinente por
parte de los proveedores. Otro ejemplo
es el programa de Diversificacion de
mercados de exportacion en Argentina
(ATN/ME-7157-AR), que esta enfocado
a apoyar solo la demanda de PyME ex-
portadoras de servicios empresariales
para ganar nuevos mercados externos.

Apoyo a la innovacion y a la difusion
tecnolégica'’

La globalizacion esté revolucionando los
sistemas de produccion y las estructuras
industriales. En los nuevos esquemas de
competencia, la calidad, el disefio, la
atencion a clientes y subcontratantes, la
rapidez de los plazos de entrega y, sobre
todo, la capacidad de innovacion de las
empresas, son los factores mas importan-
tes para crecer y consolidar la participa-
cion en los mercados internos y exter-
nos. Sin embargo, debido a problemas de
apropiabilidad del conocimiento y ele-
vado riesgo tecnoldgico, la inversion
privada en actividades de investigacion y
desarrollo y difusion de tecnologias sue-

de éxito, definido segun tipo de servicio, area
geografica, tipo de empresa, etc.

" Para mayor informacion véase "La ciencia y la
tecnologia para el desarrollo: Una estrategia del
BID" (GN 1013-2), Banco Interamericano de
Desarrollo, abril del 2000.
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le estar por debajo del nivel 6ptimo para
la sociedad'.

A través de este tipo de componente se
apoya a las empresas mediante diversos
mecanismos tales como lineas de crédi-
to, fondos compartidos'” y sistemas de
extension y laboratorios, en la imple-
mentacion de proyectos de investigacion
y desarrollo (I+D), innovacién o mejo-
ramiento de productos y procesos pro-
ductivos que suponen la incorporacion
de tecnologias nuevas o riesgosas que no
son susceptibles de atraer inversiones de
los mercados financieros ordinarios de
un pais. Lo que debe buscarse es que las
empresas aumenten la porcion de sus
recursos que destinan en [+D y que des-
arrollen capacidades internas permanen-
tes para innovar. Otro objetivo debe ser
aumentar la cooperacion entre las firmas
y los proveedores de servicios
especializados, incluyendo desde las
empresas de consultoria hasta las
universidades, los laboratorios y los
centros de investigacion. El objetivo
ultimo debe ser generar incentivos para
fortalecer las relaciones entre todos los
agentes que forman los sistemas
nacionales de innovacion.

12 E] gasto en investigacion y desarrollo en las
economias de altos ingresos es mucho es mas
alto que en América Latina (2 a 3% del PIB fren-
te a 0,1% a 0,6%). En esta region el sector publi-
co aporta mas del 70% de los gastos en I+D,
mientras que en los paises recientemente indus-
trializados de Asia este porcentaje es del 25% y
en la mayoria de los paises de la OCDE es de
menos del 50%.

" El documento "La ciencia y la tecnologia para
el desarrollo: Una estrategia del BID" (GN 1013-
2) seiiala que "debido a que la experiencia acu-
mulada indica que existen limites firmes a lo que
se puede hacer por conducto de los mecanismos
de préstamos, las operaciones del Banco alenta-
ran la expansion de las donaciones de contrapar-
tida y los incentivos fiscales para financiar las
actividades de ciencia y tecnologia".



Ejemplos de iniciativas de apoyo a la
innovacion de la PyME pueden encon-
trarse en los programas Desarrollo e in-
novacion tecnologica en Chile (CH-
0160), Modernizacion tecnologica II en
Argentina (AR-0171), y Ciencia y tecno-
logia en Uruguay (UR-0110)".

Fortalecimiento de clusters y redes de
empresas

Una de las estrategias empresariales mas
efectivas para operar en el contexto
competitivo de negocios es una gestion
fuertemente basada en la generacion de
vinculos de colaboracidn con otros agen-
tes del entorno cercano. A través de la
especializacién y colaboracion, las em-
presas pueden acelerar sus procesos de
aprendizaje, alcanzar economias de esca-
la y concentrarse en los ambitos donde
poseen mayores ventajas competitivas.
En la economia global no son las empre-
sas individuales las que compiten, sino
las redes o cadenas de empresas junto a
las instituciones con las que interactuan
y que las apoyan en la generacion de
conocimiento.

Sin embargo, existen obstaculos por los
cudles las relaciones de colaboracion
interempresariales no se desarrollan en
forma espontanea. Las empresas enfren-
tan elevados costos de informacion y de
coordinacion derivados de la dificultad
de identificar y conocer a los socios po-
tenciales, de la complejidad de ponerse
de acuerdo sobre los objetivos del traba-
jo conjunto, sobre las modalidades de
distribucion de beneficios y las respon-
sabilidades a asumir y por la falta de

' Una evaluacion reciente de un programa de
este tipo puede verse en Angelelli y Gligo Séenz,
2002.
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confianza reciproca entre los empresa-
rios, producto de la autosuficiencia, el
individualismo y del temor a las conduc-
tas oportunistas.

La experiencia del Banco en el area de
desarrollo de redes de empresas y clus-
ters es incipiente, aunque con mucho
potencial de desarrollo. El objetivo de
este tipo de componente es generar in-
centivos para estimular el desarrollo de
conductas colectivas de trabajo entre
empresas competidoras, vinculadas a
través de una relacion cliente-proveedor
o aglomeradas en un contexto geografico
acotado. Las actividades mdas comunes
que suelen incluir este tipo de compo-
nente son: la identificacion y seleccion
de grupos de empresas con potencial de
cooperacion; la puesta en marcha de
procesos de interlocucion publico priva-
da para la identificacién y priorizacion
de politicas de competitividad, la reali-
zacion de diagndsticos para identificar
problemas comunes y la formulacion e
implementacion de planes estratégicos
grupales.

Como ejemplos de operaciones de desa-
rrollo de clusters y promocién de redes
de empresas pueden mencionarse el pro-
grama de competitividad de Panama
(PN-0145), como caso de préstamo de
innovacion, y los programas de redes de
empresas e integracion productiva en
Honduras (ATN/ME-6499-HO) y de ca-
denas productivas en Chile (ATN/ME-
7468-CH), como casos de operaciones
FOMIN. Asimismo, en el recuadro 3 se
resumen algunas lecciones preliminares
de las operaciones en esta 4rea’.

"> Mayor informacion puede encontrarse en:
Humphrey y Shmitz, 1995; UNIDO; Humphrey
y Shmitz, 1996; Ceglie y Dini, 1999; OCDE,
2000; Altenburgt y Meyer-Stamer, 1999.



man parte del proyecto;

empresas e instituciones, y

Recuadro 3
Lecciones de las operaciones del FOMIN
de apoyo a clusters y redes de empresas
Una revision de ocho proyectos de apoyo a la integracion productiva financiados por el FOMIN y ac-
tualmente en ejecucion muestra que los factores de éxito en este tipo de iniciativas serian:

e  Partir de una base empresarial e institucional existente;
e Definir con precision los grupos de empresas que seran apoyados por el proyecto;
e Involucrar y comprometer desde el comienzo a las instituciones y a las grandes empresas que for-

e Trabajar con una unidad ejecutora reconocida por las empresas y con experiencia en el desarrollo de
procesos de integracion productiva y de fomento de la cooperacion empresarial;

e Adecuar la duracién del proyecto al periodo de maduracion de las relaciones de cooperacion entre

e  Definir los resultados esperados en forma conservadora.

Fomento de la empresarialidad

El nacimiento de nuevas empresas es
vital para rejuvenecer los tejidos produc-
tivos y aumentar la productividad de las
economias. Sin embargo, en América
Latina, existen una serie de barreras cul-
turales, de mercado, del marco regulato-
rio, del sistema educativo, etc. que dan
como resultado una reducida tasa neta de
entrada de nuevas empresas a las eco-
nomias.

El objetivo de este tipo de componente
es aumentar las capacidades empresaria-
les para gestar, poner en marcha y des-
arrollar nuevas empresas. Para lograr
dicho objetivo deben implementarse ac-
tividades que incidan sobre todos los
factores criticos que afectan a cada una
de las etapas del proceso de creacion de
empresas. Algunas de las acciones que
pueden desarrollarse para promover la
empresarialidad son: 1) campafias de
comunicacion que contribuyan al cambio
cultural y a la valorizaciéon social del
empresario; 2) cambios en los sistemas
educativos formales para fomentar la
vocacion y las habilidades empresaria-
les; 3) fomento de pasantias en empresas
para exponer a los estudiantes al ambien-
te de negocios; 4) apoyo al proceso de
identificacion de oportunidades de nego-
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cios; mediante tutorias, concursos y fo-
ros de jovenes emprendedores, y 5) me-
jora de las condiciones del entorno y las
redes de servicios empresariales para
nuevos empresarios (véase Kantis y
otros, 2002).

La experiencia del Banco en programas
integrales de promocion de la empresa-
rialidad todavia no esta muy desarrollada
pero existen algunas experiencias sobre
las cuales pueden identificarse lecciones
para el disefio de nuevas iniciativas. Las
operaciones orientadas a generar moti-
vacion y capacidad empresarial se com-
plementan con otras basadas en un pro-
ceso de seleccion de emprendedores a
los que luego se apoya en la elaboracion
del plan estratégico y financiero y en el
desarrollo de vinculos con inversionistas
locales e internacionales y con universi-
dades locales. Otras operaciones se
orientan al financiamiento de fondos de
inversion, a la incubacién de empresas y
a la simplificacion de tramites para la
creacion de nuevas empresas.

UNA MEZCLA ADECUADA
DE COMPONENTES

La seleccion de componentes para cada
programa de competitividad debe ser
consistente con las prioridades de las




empresas de cada pais o area subnacio-
nal o local y con la capacidad institucio-
nal local para enfrentar los problemas
con ¢éxito. En algunos casos debera darse
respuesta a varios problemas simulta-
neamente, para lo cual habra que selec-
cionar varios componentes, por ejemplo,
de mejora del entorno, financiamiento y
servicios de desarrollo empresarial.
Cuando mayor sea la diversidad de com-
ponentes mayor serd la complejidad del
marco institucional para la ejecucion. No
necesariamente todos los componentes
deben plantearse en una misma opera-
cion sino que distintas operaciones que
aborden diferentes problemas pueden
constituir un programa de competitivi-
dad para la pequeiia y mediana empresa.
En suma, pueden contemplarse dos op-
ciones alternativas: en paises con eleva-
da capacidad institucional y experiencia
las operaciones pueden incluir mayor
diversidad y complejidad de componen-
tes, por el contrario, en paises con baja
capacidad institucional se puede optar o
por operaciones mas enfocadas, aunque
coordinadas entre si, o por operaciones
en etapas sucesivas sujetas al logro de
resultados intermedios.

La secuencia temporal para la ejecucion
de los componentes es otro de los aspec-
tos que debe cuidarse. En general, el for-
talecimiento de las instituciones ejecuto-
ras y la puesta en marcha de ejercicios
de interaccion entre los sectores publico
y privado para establecer consensos so-
bre la politica y los instrumentos para
mejorar la competitividad debe ser el
primer paso en la ejecucion. Luego son
importantes las actividades de sensibili-
zacion y difusion para lograr altos nive-
les de conocimiento y participacion en la
comunidad empresarial sobre las politi-
cas que se ejecutaran. La puesta en mar-
cha de sistemas de incentivos para em-
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presas e instituciones y proveedores de
servicios especializados constituyen el
paso siguiente y mds sustantivo. Por ul-
timo, el seguimiento y la evaluacion de-
ben ser un proceso paralelo a las activi-
dades mencionadas, proveyendo infor-
mes y recomendaciones para corregir
posibles desvios.

MECANISMOS DE EJECUCION

En esta seccion se discuten una serie de
principios generales sobre los mecanis-
mos de ejecucion de los programas de
competitividad para la PyME: el papel
del sector publico y privado en la ejecu-
cion de programas; la capacidad institu-
cional local y la necesidad de trasparen-
cia y descentralizacion.

Division de funciones entre
los sectores publico y privado

La experiencia de los paises donde las
politicas de desarrollo empresarial son
mas avanzadas sefiala la forma en que se
pueden distribuir funciones entre los sec-
tores publico y privado para la ejecucion
de programas de apoyo a la PyME, espe-
cialmente de servicios financieros y no
financieros. El sector publico debe con-
centrarse en el disefio, la asignacion glo-
bal de recursos, el seguimiento, la eva-
luacion de impacto y la promocién de la
coordinacion publica-privada. Los agen-
tes privados deben realizar las funciones
que involucran interaccion con las Py-
ME e intermediacion de recursos, donde
es necesario tener capacidad para inter-
pretar y procesar inquietudes y sugeren-
cias de las empresas y contar con agili-
dad y rapidez en el proceso de recepcion
y aprobacion de solicitudes. Las agen-
cias privadas han demostrado ser mucho
mas eficientes que el sector publico en la
administracion de programas. En el caso



de Chile, por ejemplo, la CORFO (Cor-
poracién de Fomento) redujo significati-
vamente sus gastos de intermediacion al
privatizar la administracion de sus pro-
gramas de fomento véase el recuadro 4).

Papel del sector privado

La incorporacion de agentes privados en
la administracién de programas debe es-
tar supeditada a que la institucion publi-
ca que lo contrata tenga las capacidades
necesarias para realizar la supervision.
La posibilidad de capturar el aprendizaje
del agente privado para el desarrollo fu-
turo del sector PyME también debe ser
un criterio para decidir su incorporacion
a la ejecucion de programas de competi-
tividad. La prestacion de servicios finan-
cieros y no financieros a las empresas es
una funcidn prioritaria del sector privado
(bancos comerciales, consultores, insti-
tuciones de I+D, etc.). La participacion
del sector publico en este campo solo se
justificaria en casos muy particulares,
por ejemplo cuando ya existen institu-
ciones publicas en marcha con capacidad
para competir con el sector privado en
condiciones similares, o bien cuando no

existe capacidad de oferta en el sector
privado.

Capacidad institucional y complejidad
del programa

La débil capacidad institucional para
hacer el diagndstico, el disefio, la ejecu-
cion y evaluacion de politicas puede ser
una restriccion para ciertas iniciativas de
apoyo a empresas. En los paises donde
hay mayor tradicion de politicas e insti-
tuciones de apoyo a la PyME es mas fac-
tible disefiar programas mas diversos en
componentes ¢ innovadores en su ejecu-
cion. Por el contrario, en paises con ma-
yor debilidad institucional puede ser mas
apropiado el desarrollo de operaciones
mas simples, planeadas en etapas sucesi-
vas, donde a medida que se avanza en la
ejecucion se van construyendo nuevas
capacidades institucionales. A su vez, en
entornos con baja capacidad institucio-
nal, especialmente en el sector publico,
también suelen ser mas efectivas las ope-
raciones ejecutadas directamente por el
sector privado, pero siempre tiene que
existir capacidad de supervision y eva-
luacion en el sector publico.

distinguen cuatro niveles de accion:

radores de fomento publicos y privados.

tuciones de I+D, generalmente privados.

Recuadro 4
El modelo de pisos de Chile
El disefio institucional se basa en una distincion de roles de las entidades que participan en la implemen-
tacion, tratando de aprovechar las ventajas comparativas de los actores involucrados. La orientacion es
hacia fortalecer los nexos entre las instituciones del gobierno central y regional con asociaciones empre-
sariales, instituciones financieras, organismos no gubernamentales, universidades e institutos de investi-
gacion. Es un proceso descentralizador, que estimula la participacion de agentes locales en la provision
de servicios de fomento productivo y fortalece el desarrollo de capacidades en cada zona geografica. Se

e  4° piso. Funcion: Definicion de politicas, evaluacion de impacto y promocion de la coordinacion
publica. Institucidon: Ministerio de Economia de la Nacion (MEN).

e  3°piso. Funcion: Asignacion de recursos y disefio de instrumentos. Institucion: Corporacion de Fo-
mento (agencia especializada dependiente del MEN).

e  2°piso. Funcion: Administracion de fondos e intermediacion de recursos. Institucién: Agentes ope-

e 1° piso. Funcion: Ejecucion de servicios de apoyo para las empresas. Institucion: Consultores, insti-
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Ejecucion de programas de mejora del
entorno

La ejecucion de programas de mejora del
entorno debera organizarse en torno a las
instituciones que representan a los dife-
rentes actores que se relacionan con cada
marco regulatorio, incluyendo a los es-
pecialistas en el tema, los legisladores y
los funcionarios de los organismos de
regulacion. En este tipo de programas
también es fundamental poder incorporar
a representantes del sector privado para
que puedan trasmitir sus necesidades y
garantizar que las reformas sean consis-
tentes con el aumento de la competitivi-
dad de las empresas. En ciertas ocasio-
nes, las reformas e implementacion del
marco regulatorio pueden asignar un pa-
pel al sector privado en la provision de
servicios, como por ejemplo los de regis-
tro de empresas o de recaudacion de im-
puestos.

Trasparencia y descentralizacion

Para dar respuesta a estas dos necesida-
des y garantizar la igualdad de oportuni-
dades y de acceso a todas las empresas
elegibles, la ejecucion de los programas
de competitividad debe incorporar me-
canismos efectivos de publicidad y difu-
sion de informacidon. Asimismo, los me-
canismos de entrega de servicios deben
basarse en procedimientos sencillos y
rigurosos, cumpliendo con los requeri-
mientos de auditoria y control de la ad-
ministracion publica pero manteniendo
simplicidad frente a los usuarios en el
sector privado. Por otro lado, una ejecu-
cion descentralizada exige el fortaleci-
miento de los nexos entre las institucio-
nes del gobierno central y regional, las
asociaciones empresariales, las institu-
ciones financieras, las organizaciones no
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gubernamentales, las universidades e
institutos de investigacion y los agentes
locales que proveen de servicios de fo-
mento productivo.

Estos criterios generales deberan ser
complementados con consideraciones
especificas segun el tipo de componentes
que incluya el programa y segln el ins-
trumento financiero del Banco que se
utilice para el financiamiento'® .

SEGUIMIENTO Y EVALUACION’

El disefio de los programas de competi-
tividad debe incluir la definicion de indi-
cadores basicos y de un sistema de in-
formacion para recoger, almacenar y
analizar todos los datos necesarios para
la gestion y evaluacion del programa. La
informacion a recoger y los indicadores
que se construyan deben permitir el ana-
lisis de la cobertura, la eficiencia, el im-
pacto y la sostenibilidad del programa.

Para construir estos indicadores y poder
medir el impacto de un programa de
competitividad en empresas individuales
se requiere informacién a través de un
tiempo sobre las variables de interés, que
normalmente incluyen el nivel de pro-
duccion, el nivel de empleo, las utilida-
des, el nivel de capital, las inversiones
corrientes y las ventas de las empresas
beneficiadas. La informacion debe co-
rresponder al afio anterior al acceso de la
empresa al programa, los afios en los que

' Los instrumentos financieros del Banco para
programas de competitividad para la PyME pue-
den ser: préstamo de innovacion, préstamo de
inversion, préstamo sectorial, préstamo hibrido,
pequetios proyectos, cooperacion técnica y ope-
raciones del Fondo Multilateral de Inversiones.
7 Una discusién sobre distintas metodologias
para evaluar programas de apoyo a la pequefia y
mediana empresa puede encontrarse en Storey,
1997 y Oldsman y Hallberg, 2002.



la empresa estuvo vinculada al progra-
ma, y un periodo légico de gestacion en
el cual se concreten los beneficios del
programa.

Cobertura

Los indicadores de cobertura deben res-
ponder a: si el servicio (o el programa u
otro tipo de apoyo) llegd a un niimero
adecuado (Vg. la meta propuesta) de pe-
quenias empresas; la proporcion de las
empresas del grupo objetivo que fue be-
neficiada, y si se cumplieron las metas
en términos de tamafio, sector y locali-
zacion de las empresas beneficiadas.
Aunque la cobertura de un programa es
el nivel mas basico en la evaluacion, esta
informacion es critica para poder avan-
zar en analisis mas complejos como los
de eficiencia, sostenibilidad e impacto.

Eficiencia

Un indicador de eficiencia al que debe
prestarse mucha atencion es el costo y el
apalancamiento de hacer llegar cada do-
lar invertido en el programa a las empre-
sas. Algunos estudios recientes para pro-
gramas de desarrollo de mercados de
servicios empresariales y apoyo a la in-
novacion y la difusion tecnoldgica indi-
can que, aproximadamente, por cada do-
lar de inversion de un programa que lle-
ga a las empresas se gastan alrededor de
30 centavos de dolar (Phillips, 2000).
Este porcentaje deberia considerarse
como el maximo aceptable, siendo re-
comendable que el costo de administra-
cién de un programa se sittie alrededor
de un 10%.

Impacto

El impacto considera los efectos del pro-
grama sobre las empresas beneficiadas,
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ya sea en términos de mejoras o cambios
en los procesos de negocios como en el
desempefio econémico. El indicador mas
relevante para medir los cambios en el
desempefio es la productividad total de
los factores. Sin embargo, dadas las difi-
cultades para medir esta variable, la
aproximacioén que puede utilizarse es la
productividad de la mano de obra, defi-
nida como la razén entre el valor bruto
de la producciéon y el ntimero total de
trabajadores. En los programas de mejo-
ra del entorno, donde la relacion con la
productividad de las empresas puede ser
mas débil, la medicidon de impacto puede
requerir de otros indicadores especificos,
por ejemplo el costo y el nimero de dias
para el registro de empresas, el numero
de empresas que hace transacciones de
comercio exterior y el costo burocratico
de hacer esas transacciones, el costo de
hacer reclamos en el sistema de justicia,
etc.

Adicionalidad

Para evaluar el impacto del programa no
es suficiente medir el avance de las em-
presas beneficiadas en el periodo (o des-
pués del periodo) en que se ejecutd el
programa, también es deseable comparar
ese avance con el de otras empresas que
no recibieron el servicio durante el mis-
mo periodo. Dado que el crecimiento de
la produccion o de la productividad es
resultado de diferentes factores, haber
participado en un programa no prueba
que ¢l es la unica causa del crecimiento.
Si existen otras causas, éstas probable-
mente se reflejaran en que empresas no
beneficiarias del servicio también habran
experimentado crecimiento de la pro-
duccion o de la productividad. Para in-
vestigar esta posibilidad se necesita
comparar a los receptores del servicio
con un grupo de no receptores. Si el



comportamiento de los dos grupos (en
cuanto al crecimiento de produccion o de
la productividad) es semejante, esto su-
giere que el servicio no tuvo mayor im-
pacto y que las causas del progreso de
las empresas fueron otras. Si hay una
diferencia marcada de desempefio, esto
sugiere que el servicio tuvo impacto.

Entre las dificultades en este tipo de ana-
lisis se encuentra la posibilidad de que
los beneficiarios sean atipicamente exi-
tosos 0 no, aun antes del apoyo. El pri-
mer caso es frecuente, por ejemplo
cuando el acceso al servicio depende
mucho del dinamismo del mismo empre-
sario o de su desempefio hasta ese mo-
mento (este ultimo caso es especialmen-
te frecuente en el crédito). El segundo
caso ocurre cuando el tener un problema
es la razon por la cual el empresario bus-
ca el servicio. En tal caso es probable
que, antes de recibir el servicio, la em-
presa sea menos eficiente en algun senti-
do que muchas otras empresas compara-
bles. En cualquiera de estas dos situa-
ciones, una comparacion simple entre la
eficiencia (por ejemplo, la productividad
de todos los factores) de los receptores y
no receptores reflejaria un proceso no
neutral de seleccion que determind qué
empresas recibirian el servicio. Por esta
razon, no se pueden analizar los benefi-
cios del servicio a través de una compa-
racion simple de la eficiencia entre los
receptores y los no receptores. En vez de
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ello, se debe medir el cambio de eficien-
cia de los dos grupos a través del tiempo
y basar sus conclusiones en la diferencia
entre los dos cambios.

Sostenibilidad

El cuarto aspecto que debe evaluarse en
los programas de competitividad es su
sostenibilidad. La cantidad y la calidad
de los servicios (financieros y no finan-
cieros), asi como los cambios y mejoras
en el marco regulatorio que se promue-
ven a través del programa de competiti-
vidad deben mantenerse més alla del pe-
riodo de ejecucion. La sostenibilidad no
debe ser analizada sélo en la evaluacion,
sino que debe tenerse en cuenta durante
la fase de disefio. Por ejemplo, en el caso
de bienes publicos o mixtos, la sostenibi-
lidad dependera de un aporte permanente
de recursos publicos, y este compromiso
debera ser acordado en la fase de diseflo
del programa. En estas situaciones, es
importante que se considere el retorno
para el fisco en términos de nuevos im-
puestos. Si se generan ventas adicionales
en las empresas también se generaran
nuevos ingresos fiscales. Para la sosteni-
bilidad de los cambios regulatorios,
ademas del compromiso financiero del
sector publico, también deberd contem-
plarse la voluntad politica y el apoyo de
los grupos de interés en el sector priva-
do.



Resumen de recomendaciones y conclusiones

UNA NUEVA GENERACION
DE PROGRAMAS

La informacion sobre el sector PyME y
sobre los obstaculos que limitan su com-
petitividad es escasa en la region. Sélo
en unos pocos paises existen diagnodsti-
cos actualizados que permiten identifi-
car, cuantificar y priorizar los problemas
de las pequenas empresas. E1 Banco no
estd exento de esta situacion. La conse-
cuencia es que el proceso de identifica-
cioén de operaciones de apoyo a la PyME
es heterogéneo y poco previsible de pais
a pais. En este marco, la implementacion
de un mecanismo para sistematizar los
problemas del sector PYME en la region
deberia ser un primer paso para dar lugar
a un proceso mas eficiente de programa-
cion de operaciones de competitividad.
La formulacion sistematica de estrate-
gias de desarrollo empresarial que el
Banco apoyo entre los afios 1996 y 1997
es un buen ejemplo de lo que podria ha-
cerse en el futuro. Los resultados de la
aplicacion de ese tipo de herramientas
podrian ser utiles para la definicion de la
estrategia del Banco en cada uno de sus
paises beneficiarios.

APRENDIZAJE INSTITUCIONAL

Para poner en marcha una nueva genera-
cion de programas de competitividad es
necesario fortalecer y facilitar los proce-
sos de aprendizaje en las instituciones
nacionales y subnacionales de apoyo a la
competitividad. La capacitacion de fun-
cionarios publicos y de responsables de
programas privados, el intercambio de
experiencias, el estudio de las mejores
practicas y el estimulo a la evaluacion de
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politicas y programas actualmente en
marcha son algunas de las acciones criti-
cas para promover este aprendizaje insti-
tucional. Dentro del Banco también de-
ben estimularse los procesos de aprendi-
zaje a traves de la interaccion entre todas
las personas que participan en el ciclo de
vida del proyecto, los que hacen el dia-
gnoéstico, los que participan en la pro-
gramacion y en el disefo, los ejecutores,
los que hacen el seguimiento de la ope-
racion y los que efectian las evaluacio-
nes.

ESTRATEGIAS INTEGRALES Y
EQUIPOS MULTIDISCIPLINARIOS

Aumentar la competitividad del sector
PyME requiere de una estrategia integral
que incluya acciones en multiples areas,
incluyendo desde el desarrollo de los
mercados financieros y la mejora en el
funcionamiento de la justicia hasta la
promocion de cooperacion entre firmas y
la difusion de la cultura empresarial. Pa-
ra que los instrumentos del Banco tengan
mayor efectividad en la promociéon del
desarrollo econémico y social de los pai-
ses es indispensable que las multiples
operaciones que conforman las estrate-
gias de pais sean sinérgicas y comple-
mentarias. Esto, a su vez, demanda un
gran compromiso de coordinacidn, co-
operaciéon y de formacion de equipos
humanos multidisciplinarios. Este desa-
fio implica que funcionarios de distintas
unidades y experiencias profesionales
deban trabajar en un mismo equipo de
proyecto, lo que a su vez demanda de
incentivos y mecanismos de cooperacion
interdepartamentales.



UN LENGUAJE COMUN

Otro aspecto crucial para promover una
nueva generacion de programas de com-
petitividad de la PyME que logren alto
impacto en los paises de la region es el
desarrollo de un lenguaje comin entre
los funcionarios del Banco y las agencias
ejecutoras sobre los lineamientos, crite-

rios y estandares de calidad que deben
guiar el proceso de identificacion, dise-
flo, aprobacidn, ejecucion y evaluacion
de este tipo de operaciones. Este objeti-
vo fue una de las motivaciones centrales
que impulso el desarrollo de los linea-
mientos y recomendaciones incluidos en
el presente documento (véase el recua-
dro 5).

Recuadro 5
Seis factores criticos para programas de competitividad para la PyYME

Las orientaciones propuestas en la presente guia pueden resumirse en los siguientes seis factores criticos
para los programas de competitividad para la PyME:

La demanda: La necesidad del programa debe estar justificada en un diagnoéstico actualizado de las
causas de los problemas prioritarios de las pequeiias y medianas empresas y las instituciones publi-
cas y privadas de su entorno. El diagnéstico debe basarse en las opiniones de las empresas y los ac-
tores institucionales y debe servir para fijar la linea de base y definir objetivos y para establecer un
primer dimensionamiento del presupuesto del programa.

El fin: Debe ser el aumento de la productividad de la PyME.

Areas operativas: Deben estar dirigidas a promover procesos de interlocucion para definir priorida-
des de politica y acciones especificas de apoyo a la PyME; mejorar del marco regulador e institucio-
nal; desarrollar mercados financieros para la PyME; desarrollar mercados de servicios empresaria-
les; apoyar la innovacion y la difusion tecnologica; fortalecer clusters y redes de empresas; y fomen-
tar la empresarialidad.

Consistencia de disefio: Los componentes y actividades del programa deben constituir la alternativa
mas eficiente para resolver los problemas del sector PyME (identificados en el diagndstico) y con-
tribuir al aumento de su competitividad.

Ejecucion factible: El sector publico debe concentrarse en el disefio, la asignacion global de recur-
sos, el seguimiento, la evaluacion de impacto y la promocion de la coordinacion publica-privada.
Los agentes privados deben realizar las funciones de administracion/ejecucion, que involucran inter-
accion con PyME e intermediacion de recursos.

Medicioén de resultados: El proyecto debe incluir la definicion de indicadores bésicos y de un siste-
ma de informacion para recoger, almacenar y analizar todos los datos necesarios para la gestion y
evaluacion del programa. La informacion a recoger y los indicadores que se construyan deben per-
mitir el analisis de la cobertura, la eficiencia, el impacto y la sostenibilidad del programa.
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