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Evolucion de las politicas
publicas de fomento a las pymes
en la Comunidad Andina de
Naciones y la Unién Europea:
un analisis comparativo’

RESUMEN

Este trabajo estudia las politicas de fomento a las pymes implementadas
en la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y en la Unién Europea (UE)
en las tltimas décadas. A partir de una metodologia analitico-comparativa,
se plantea que, frente a las hipétesis de adopcion sincrénica o secuencial, las
politicas publicas de apoyo a las pymes responden a un modelo de adopcién
independiente y son determinadas por su propio contexto histérico-politico,
segtn el diferente estadio en que se encuentra el proceso de integracion eco-
némica de ambas regiones. También se destaca que en la CAN, a diferencia
de la UE, resulta dificil encontrar lineas de accién perdurables en el disefio de
estas politicas puablicas.

Palabras clave: pymes, Comunidad Andina de Naciones, Unién
Europea, politica publica.

JEL: L52, R58.

* Una versidn preliminar de este trabajo fue presentada como seminario en el Master en
Andlisis Econdmico del Derecho y las Politicas Publicas de la Universidad de Salamanca
y como ponencia en las XXII Jornadas Internacionales de Politica Econdmica en Toledo
(Espafa). Se agradecen los comentarios de los asistentes a los mencionados eventos; no
obstante, el contenido que se mantiene es responsabilidad exclusiva de los autores.

221



222

The evolution of public policies for the promotion of SMEs
in the Andean Community of Nations and the European
Union: A comparative analysis

ABSTRACT

This paper studies the policies designed to promote SMEs implemented
in the Andean Community of Nations (ACN) and the European Union (EU)
in the past few decades. Based on an analytical and comparative methodology,
it is set out that, with regard to synchronous or sequential adoption hypotheses,
public policies that support SMEs respond to an independent adoption model
and are determined by their own historical and political context, according to
the different arenas in which the economic integration process of both regions
is found. The paper also highlights that in the ACN, in contrast to the EU, it
is difficult to find abiding lines of action in the design of these public policies.

Keywords: SMEs, Andean Community of Nations, European Union,
public policy.

Evolucdo das politicas publicas de fomento as PMEs
na Comunidade Andina de Nag¢des e na Unido Europeia:
uma analise comparativa

RESUMO

Este trabalho estuda as politicas de fomento as PMEs implantadas na
Comunidade Andina de Nacoes (CAN) e na Unido Europeia (EU) nas dltimas
décadas. A partir de uma metodologia analitico-comparativa, propde-se que,
ante as hipéteses de adogio sincronica ou sequencial, as politicas pablicas de
apoio as PMEs respondem a um modelo de adocéo independente e sdo deter-
minadas por seu proprio contexto histérico-politico, segundo o estagio em que
se encontra o processo de integragdo econdmica de ambas as regides. Também
se destaca que na CAN, a diferenca da EU, torna-se dificil encontrar linhas de
acao perdurdveis no desenho dessas politicas pablicas.

Palavras-chave: PMEs, Comunidade Andina de Nacdes, Unido
Europeia, politica publica.
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INTRODUCCION

Existe la opinion generalizada de que las peque-
Aas y medianas empresas (pymes) son uno de los
principales motores de la economia. Su aportacién
al crecimiento y al desarrollo econémico se refleja
especialmente a través de dos variables: el volumen
de empresas y la generacion de empleo. Las pymes
representan entre el 95% y el 99% de las empresas
en la Unién Europea (UE), los Estados Unidos y
América Latina y su contribucion al empleo supera
el 80% en algunos paises miembros de la OCDE
(Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos [OCDE] y Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe [Cepal], 2012; Wymenga
et al., 2012; OCDE, 2012). También es destacable
la creciente contribucién de estas empresas desde
el punto de vista de otros objetivos de la politica
econdmica y social, como la equidad y la justicia
social, la estabilidad de los precios y el crecimiento
(Gibb, 1993).

Las pymes generan una dindmica que con-
tribuye al crecimiento econdémico y al desarrollo
de los mercados (Audretsch y Fritsch, 2002;
Reynolds, 1997). Por su parte, Hart y Hanvey (1995)
muestran su preocupacién por la sostenibilidad de
las pymes en el largo plazo. Teniendo en cuenta
que las pymes afrontan una serie de barreras que
dificultan su crecimiento, e inclusive su superviven-
cia, las politicas gubernamentales se orientan, con
frecuencia, a mejorar los resultados en un doble
ambito: permite a las empresas afrontar de mejor
manera las barreras que afectan su desempeno, en
tanto a los Estados les ayuda en el cumplimiento
de sus objetivos socioecondémicos. El cuestiona-
miento que surge y que se intenta resolver con
este trabajo es si dos mercados regionales con
niveles de desarrollo tan distintos como son la UE
y la Comunidad Andina de Naciones (CAN) tienen
también diferentes niveles de desarrollo en sus
politicas de fomento a las pymes.

La referencia constante a las pymes como
agentes que contribuyen al desarrollo socioeco-
némico de los paises ha despertado el interés

de investigadores y de organizaciones publicas y
privadas en todo el mundo, que intentan conocer,
entre otros aspectos, los niveles de productividad,
la capacidad de innovacién y las principales barre-
ras para el desarrollo y crecimiento de este tipo
de empresas. Sin embargo, llevar a cabo estudios
comparativos sobre las pymes resulta complejo,
debido a los problemas de comparabilidad y con-
sistencia de la informacion.

Autores como Peres y Stumpo (2002) y
Ayyagari, Beck y Demirglc¢-Kunt (2007) han ade-
lantado estudios comparativos sobre pymes y se
han encontrado con dificultades como estas: a) la
diversidad de criterios para definir qué se entiende
por pyme, b) las variadas pautas para compilar y
estructurar la informacién estadistica y ) la escasa
informacién disponible sobre las pymes que operan
en el mercado informal.

A pesar de las dificultades mencionadas,
Peres y Stumpo (2002) encontraron que la produc-
tividad de las pymes es inferior a la de las grandes
empresas, que las condiciones macroeconémicas
tienen una fuerte incidencia sobre el desarrollo de
las pymes en algunos paises y que la liberalizacién
de los mercados tuvo un efecto negativo sobre
ellas. Por su parte, Ayyagari et al. (2007) encon-
traron que en los paises con un elevado PIB per
capita, las pymes de mayor tamano hacen una
contribucion significativa al empleo y al PIB totales;
también hallaron que el crecimiento de este tipo
de empresas esta directamente relacionado con un
ambiente de negocios competitivo en términos de
costos de entrada y salida del mercado, obligacio-
nes tributarias y legislacién laboral.

Este estudio, aunque orientado hacia la
politica publica de fomento a las pymes, no ha
sido ajeno a las dificultades planteadas por otros
autores en relacion con la disponibilidad y compa-
rabilidad de la informacién, especialmente cuando
se trata de la CAN, donde no existe en la practica un
acuerdo para definir a las pymes y la armonizacién
estadistica es todavia un proyecto inconcluso.
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En esta investigacién se analiza si la evo-
lucién de las politicas publicas de apoyo a las
pymes en la CAN y en la UE durante 1985 a 2014
ha presentado una adopciéon sincrénica (se han
generado de forma paralela en ambas regiones), si
ha ocurrido una adopcién secuencial (se producen
primero en una zona geografica y la otra replica
el modelo) o si se ha llevado a cabo un desarrollo
independiente (en cada regién se han comportado
de manera completamente diferente). Igualmente,
se estudia en cada area geogréfica si dichas poli-
ticas han seguido una linea de accién perdurable
o si, por el contrario, en su desarrollo predomi-
nan elementos mas volatiles y contingentes. Para
cumplir los objetivos propuestos, se desarrolla un
estudio analitico-comparativo que se apoya en la
técnica de investigacion documental para recabar la
informacién; por tanto, se lleva a cabo la revisién,
el analisis y la comparacion de diferentes fuentes
primarias y secundarias (legislacién, articulos,
estudios, informes, etc.) relacionados con el tema
objeto de estudio.

El trabajo empieza con una descripcién
general sobre las principales barreras para el
crecimiento y desarrollo de las pymes. Este pri-
mer acercamiento permite vislumbrar por qué
las politicas de fomento atienden aspectos muy
concretos, generalmente identificables con las
barreras que enfrentan las pymes. En segundo
lugar, se hace referencia a la participacion de las
pymes en aspectos socioecondmicos de las dos
regiones objeto de estudio. En tercera instancia,
se aborda la evolucién de las politicas de fomento
a las pymes en ambas comunidades, para lo cual
se ha subdividido esta tematica en dos apartados
mas: primero se hace una descripcion general de
dicha evolucién y posteriormente se presentan
los elementos mas relevantes de estas politicas
de forma mas sistematica. Por Ultimo, se presenta
un apartado de consideraciones finales en el que
se discute acerca de los resultados obtenidos en
relaciéon con los objetivos planteados en el trabajo.

PRINCIPALES BARRERAS PARA
EL CRECIMIENTO Y DESARROLLO
DE LAS PYMES

La contribucion de las pymes a la generacién de
empleo es una motivacién para que los gobiernos
muestren particular interés por la implementacién
de politicas que estimulen la creacién de nuevas
pymes o el desarrollo de las existentes, en espe-
cial a través del fomento de la competitividad y
las exportaciones. No obstante, la creacion de un
ambiente propicio para el crecimiento y desarrollo
de las pymes requiere que las politicas publicas
propendan a la eliminacién o la reduccion de las
barreras y limitaciones que con frecuencia enfren-
tan estas empresas, como la baja productividad,
las barreras de acceso a la financiacién, los bajos
niveles de innovacién y los elevados costos asocia-
dos a la tributacion.

Los bajos niveles de productividad son un
problema mas recurrente en las pymes de América
Latina que en las europeas e implican una mayor
severidad para las micro y pequefas empresas que
para las medianas. En 2006, las empresas peque-
Aas en los paises europeos alcanzaban niveles de
productividad de entre el 69% y el 88%, mientras
que las latinoamericanas se situaban entre el 42%
y el 52% (OCDE y Cepal, 2012).

La barrera de acceso a la financiacién (ban-
caria y no bancaria) en muchos casos restringe o
bloquea el desarrollo de proyectos directamente
relacionados con la investigaciéon y el desarrollo
(I+D) y, por ende, limita la capacidad innovadora
y el acceso a mercados internacionales. Existe
evidencia de que las pymes perciben el acceso al
crédito y el elevado costo de obtener financiacion
como algunos de los principales obstaculos para
innovar y para crecer (Beck, Demirgtic-Kunt, Leaven
y Maksimovic, 2006; De Maeseneire y Claeys, 2006).

Estas empresas generalmente enfrentan
problemas de informacién asimétrica, elevados
costos de transaccion, altas tasas de interés, menor
capacidad de negociacién y el hecho de representar
un mayor riesgo para las entidades financieras,
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por su tendencia a una vida corta y por no disponer
de garantias adecuadas para respaldar su endeuda-
miento (Badulescu, 2010; Duan, Hany Yang, 2009;
Vermoesen, Deloof y Laveren, 2013).

Las pymes enfrentan mas dificultades que
las empresas grandes y las empresas con trayec-
toria cuando aspiran a la consecucién de fondos.
De igual manera, las empresas de mayor tamano
disponen de alternativas de financiacién, como
los mercados de bonos, que en general no estan
al alcance de las pymes. De acuerdo con Beck,
Demirgi¢-Kunt y Maksimovic (2005), mientras
las grandes empresas no se ven afectadas por la
exigencia de garantias, los trdmites bancarios, la
burocracia y la necesidad de conexiones con los
bancos, las pymes se ven afectadas de manera ne-
gativa por todos estos elementos, asi como por las
altas tasas de interés y los obstaculos para obtener
financiacion del arrendamiento de equipos y de las
exportaciones.

Los obstaculos para obtener financiacién
tienen un efecto negativo sobre el crecimiento de
las empresas, que en el caso de las pymes puede
ser casi el doble del experimentado por las grandes
empresas (Beck et al., 2006). Las pymes financian
menos del 10% de sus necesidades de inversion
con créditos bancarios y tan solo el 12% de ellas
utiliza la financiacion bancaria para realizar nuevas
inversiones. Estos porcentajes contrastan con los
de las grandes empresas, que financian mas del
20% de sus necesidades con crédito bancario y mas
del 30% utilizan esta fuente de financiacién para
realizar nuevas inversiones (Beck, 2007).

Otra limitacién que con frecuencia afecta
a las pymes es la capacidad de innovacién. Para
Schumpeter (1943), las empresas de gran tamano
que operan en condiciones de monopolio tienen
mayores incentivos para innovar y conseguir o
mantener una posicién privilegiada en el mercado.
Arrow (1962) defiende que existen incentivos para
innovar en mercados en competencia perfecta y
argumenta la importancia que tiene la demanda en
la creacion de innovaciones. Aunque hay muchos
que comparten con Schumpeter (1943) la idea de
que la innovacién es clave para la permanencia en

el mercado, cada vez es mas frecuente encontrar
trabajos que se alejan de su corriente enfocada a los
monopolios; en su lugar, identifican a los mercados
en libre competencia como aquellos mas propi-
cios para la innovacién (entre ellos, Belleflamme
y Vergari, 2011; Holmes, Levine y Schmitz, 2008).

Es preciso reconocer que tanto las grandes
empresas como las pymes tienen un importante
papel en la innovacién. Mientras las grandes com-
panias disponen de mayores recursos, acceso a
la financiacion externa e infraestructuras que les
permiten adelantar importantes programas de 14D,
las pymes estan en capacidad de realizar innova-
ciones a menor escala pero con mayor rapidez,
gracias a la efectividad en sus comunicaciones y
a su mayor flexibilidad (Vossen, 1998). A pesar de
las ventajas anteriormente descritas, las pymes en-
frentan barreras importantes para sus actividades
de investigacién, desarrollo e innovacion (1+D+i),
como la falta de financiacion, habilidades geren-
ciales de sus directivos, cualificacién del personal,
acceso a la informacién, alianzas estratégicas y
soporte gubernamental (Madrid-Guijarro, Garcia
y Van Auken, 2009).

La tributacién también se percibe como una
barrera para el crecimiento de las pymes en todo
tipo de paises (desarrollados, emergentes y en via
de desarrollo). Esta limitante al crecimiento puede
apreciarse desde dos perspectivas: por un lado, las
cargas fiscales y los costos de cumplimiento se iden-
tifican como factores que menguan las finanzas de
las pymes; por otro, los sistemas tributarios que
aplican tratamientos diferenciados entre grandes
y pequenos contribuyentes se consideran determi-
nantes para que las empresas prefieran no crecer,
o bien, para que las grandes empresas encuentren
incentivos para escindirse en procura de disminuir
su carga impositiva.

Los costos asociados a las obligaciones
tributarias son muy diversos entre paises; sin em-
bargo, en todos ellos se puede identificar que las
empresas, ademas de asumir la carga tributaria
propiamente dicha, deben soportar otros costos
directamente relacionados con el cumplimiento
de las obligaciones formales, como llevar libros de

225



226

Liliana Heredia Rodriguez ¢ José Ignacio Sanchez Macias

contabilidad, preparar y presentar declaraciones
fiscales e informar a la administracién tributaria
cuando la normativa asi lo establezca. En el caso
de las pymes, estas actividades requieren, segun el
tamano de la empresa, un promedio de entre 52 y
182 horas anuales (Colmar Brunton, 2005), lo cual
genera los correspondientes costos de contratacion
de personal o de pago de asesorias externas.

Un factor adicional que encarece la tributa-
cién de las pymes es la escasa planeacién tributaria.
Es mas frecuente que sean las grandes empresas las
gue accedan a beneficios fiscales establecidos en la
ley, gracias a los elaborados planes que construyen
sus asesores, mientras las empresas de menor ta-
mano terminan, en no pocas ocasiones, recurrien-
do a la evasibn como mecanismo para disminuir
su presion fiscal. Lo anterior no significa que esta
conducta sea exclusiva de las pymes, pues se ha
demostrado que la evasion fiscal es una practica
generalizada (Kasipillai y Abdul-Jabbar, 2006); lo
gue si se puede afirmar es que conduce al estan-
camiento econémico y genera diversos problemas
socioeconémicos (Fagbemi, Uadiale y Noah, 2010).

El tratamiento fiscal preferencial a las pymes
ha sido justificado mediante diversos argumen-
tos; entre ellos, y a manera de ejemplo, pueden
sefnalarse los siguientes: las pymes crean un alto
porcentaje de los nuevos empleos; generan exter-
nalidades positivas (innovaciones, nuevas ideas,
avances tecnolégicos, etc.); ante las imperfecciones
del mercado de capitales, disponen de informacion
asimétrica que les ocasiona problemas de acceso al
crédito y pago elevado de intereses; se encuentran
en desventaja para realizar planeacién tributaria
internacional y con frecuencia son sometidas a una
doble imposicién de los beneficios empresariales;
no poseen economias de escala, por lo que los
costos de cumplimiento son proporcionalmente
superiores a los de una gran empresa; los gobiernos
procuran, a través de la fiscalidad, una asignacién
mas eficiente de los recursos o, en ocasiones,
una compensacion hacia las pymes por los fa-
llos de mercado que las perjudican (Carpentier y
Suret, 2005; Holtz-Eakin, 1995).

El establecimiento de un tipo impositivo mas
bajo en el impuesto sobre los beneficios es una de las
opciones mas utilizadas para otorgar un tratamiento
fiscal favorable a las pymes y ha sido implementada
en diferentes paises alrededor del mundo, como
Bélgica, Francia, Espana, Canadd, Estados Unidos,
Japén, Corea, Chile y Costa Rica. Otra estrategia es la
denominada simplificacion de tramites, que actual-
mente se aplica en los paises de la UE, aunque con
mayor énfasis en el impuesto sobre el valor ahadido
(IVA) que en el impuesto sobre beneficios. La exis-
tencia de las mencionadas politicas de tratamiento
fiscal preferente o privilegiado en favor de las pymes
no ha conseguido cambiar la percepcién de los em-
presarios, que aun consideran la presion fiscal como
muy elevada y la identifican como un obstaculo para
el desarrollo empresarial (Engelschalk, 2005).

LAS PYMES EN LA CAN Y EN LA UE

Definicion

En el contexto mundial se hace referencia a las
pymes como pequenas y medianas empresas formal-
mente constituidas e independientes; por tanto, las
empresas informales y las subsidiarias o similares no
se clasificarian en este grupo. El término abarca una
amplia gama de criterios y umbrales que varian de
un pais a otro, inclusive entre aquellos pertenecien-
tes a zonas geograficas adyacentes, como sucede en
América Latina y, hasta hace poco mas de diez afiios,
en la UE. Los criterios mas utilizados para catalogar
una empresa como pyme son el valor de los activos,
las ventas totales y el nUmero de empleados. Este
ultimo, a pesar de ser el mas frecuente, presenta
importantes variaciones entre paises: existen limites
de 100, 250 y hasta 500 empleados.

En la UE se consideran pymes aquellas em-
presas que: a) cuentan con una plantilla anual
de trabajadores que no supera los 250 em-
pleados y b) su cuenta anual de resultados no
excede de 50 millones de euros o su balance
general anual no supera 43 millones de euros.
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Tabla 1.

Criterios delimitadores para la clasificacion de las pymes

Unidén Europea

Comunidad Andina de Naciones

*  Microempresa: <10 trabajadores y ventas
anuales o activos totales < €2 millones (en
adelante M)

*  Pequena empresa: <50 trabajadores y ventas
anuales o activos totales < €10 M.

*  Empresa mediana: <250 trabajadores y ventas
anuales < €50M o activos totales < €43 M.

Se consideran pymes, las empresas que tienen entre 1y 199 empleados y
sus ventas anuales brutas no superan USD5 M. Dentro de estos limites se
han establecido en total cuatro categorias con los siguientes rangos:

*  Estrato |: 1 a 9 empleados y ventas < USD100.000.

e Estrato Il: 10 a 49 empleados y ventas < USD100.000 y < USD1 M.
. Estrato Ill: 50 a 99 empleados y ventas > USD1 My < USD2 M.

e Estrato IV: 100 a 199 empleados y ventas > USD 2 My < USD 5 m.

Fuente: para la UE, Recomendacién de la Comisién 2003/361/CE; para la CAN, Decisién 702 de 2008 y Resolucién 1260 de 2009.

Adicionalmente, para ser catalogada en este grupo,
debe tratarse de una empresa auténoma, segun lo
establecido en la Recomendacién 2003/361/CE'. En la
CAN, los umbrales estan fijados a través del niUmero
de empleados y el valor bruto de las ventas anuales
expresadas en doélares americanos. Este ultimo crite-
rio prevalece sobre el de personal ocupado, segun lo
establecen la Decision 702 de 2008 y la Resolucién
1260 de 2009. En la tabla 1 se puede observar que
en ambas regiones se han creado subcategorias o
subgrupos en relacion con el tamafio de las pymes.
Es importante aclarar que, a pesar de existir
una clasificacion para las pymes propuesta por la
CAN, exceptuando a Ecuador, los paises que inte-
gran esta Comunidad tienen sus propios criterios y
umbrales delimitadores. En Colombia se utilizan el
volumen de activos y el nimero de trabajadores,
mientras que Peru decidié en 2013 acoger Uni-
camente el criterio del volumen bruto de ventas.
En Bolivia la situacién es mas compleja, pues dife-
rentes organismos tienen distintas clasificaciones o
diferentes umbrales, tal como se puede apreciar en
la tabla 2, donde también se puede observar que
entre los paises de la CAN persisten las diferencias
en el establecimiento de los criterios para la clasifica-
cién de las pymes, los cuales a su vez inciden sobre
la aplicacion de las politicas publicas de fomento.

1 Se considera que una empresa es autonoma si el capital o
el derecho de voto que otras empresas poseen en ella no
supera el 25%, salvo consideraciones especiales contempla-
das en el articulo 3 de la Recomendacién 2003/361/CE.

En el caso de Bolivia y Pert, dichas politicas es-
tan destinadas en menor medida a las empresas me-
dianas que a las micro y pequefnas empresas
(mype), que corresponden al 98% de unidades
productivas en Bolivia (Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas de Bolivia, 2011) y al 99,6 % en
Peru (Sistema Econdémico Latinoamericano y del
Caribe [SELA], 2014). Aunque la proporcién de las
mypes en las economias de Colombia (98,7%) y
Ecuador (99,3%) se asimila a las ya mencionadas
en Bolivia y Ecuador, estos paises han optado por
politicas de fomento destinadas de manera con-
junta a las microempresas y a las pymes (mipymes).

La CAN es un organismo con caracter supra-
nacional, pese a lo cual los paises que lo integran
establecen su propia normativa de manera indepen-
diente (en ocasiones, incluso en contradiccién con
las directrices de este organismo); por consiguiente,
existen tantas legislaciones como paises en este te-
rritorio. Aunque esta heterogeneidad se torna valida
en la medida en que se considera la diversidad de
las caracteristicas politicas y socioeconémicas de los
paises que conforman la CAN, este mismo argumen-
to podria esgrimirse y con mayor fuerza en la UE.
Sin embargo, esta regién ha logrado consolidar una
serie de acuerdos y politicas comunes capaces de
generar cohesion entre sus Estados Miembros, por
lo que la capacidad de integracién podria atribuirse
en mayor medida a la voluntad politica que a las
semejanzas socioecondémicas de los paises.
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Participacion de las pymes en la
economia de las dos regiones

En la UE se considera a las pymes como /a columna
vertebral de la estrategia "Europa 2020", funda-
mentada en el crecimiento inteligente, sostenible e
integrador. En este contexto, la innovacién, la edu-
cacion, el empleo y la competitividad se constituyen
en pilares fundamentales para superar la actual
crisis econdémica, gracias a su consolidacion como
la mayor fuente de emprendimiento, innovaciony
empleo (Comisién Europea, 2005b).

En 2013, habia en la UE cerca de 21,6
millones de pymes, equivalentes al 99,8% de las
empresas no financieras, de las cuales 92,4% eran
microempresas, 6,4% eran pequehas empresas y
1,0% eran medianas empresas. Adicionalmente,
generaban el 66,9% o, en cifras absolutas, 88,8
millones de empleos (Muller et al., 2014); es decir,
por cada gran empresa habia mas de 468 mipymes,
y por cada empleo generado en las grandes empre-
sas hubo dos empleos generados por las mipymes.

Datos de Eurostat (2012) muestran que du-
rante 2009 las pymes de la UE contribuyeron a la
generacion de las tres cuartas partes (77,2%) del va-
lor anadido en el sector de las ventas al por mayor.
Adicionalmente, en 2008 generaron mas del 67%
del empleo en los sectores no financieros, aunque
su contribucién al valor anadido de la economia
no es tan significativa como su aporte al empleo,
lo que resulta en un nivel aparentemente menor
de productividad laboral, en especial en sectores
como manufactura, informacién y comunicaciones.

Otro aspecto en el que las pymes tienen un
papel importante dentro de la UE son las exporta-
ciones; se destaca su participacién en el mercado
comunitario, donde las tasas para 2010 se distri-
buyeron asi: 47% a cargo de las pymes y 53% a
cargo de las grandes empresas. En lo que respecta
a mercados extracomunitarios, la participacién
de las pymes alcanzé para el mismo afno un 39%,
mientras que las grandes empresas alcanzaron una
tasa del 61% (Eurostat, 2012).

A pesar de los datos anteriores, es impor-
tante precisar que las pymes siguen destinando

la mayoria de sus ventas al mercado local y que,
en promedio, solamente exportan un 8% de su
produccién. Estos indices son superiores en los
sectores de manufactura y comercio, con 14% vy
12%, respectivamente, mientras que sectores como
el cuidado de la salud y la intermediacién finan-
ciera alcanzan niveles de tan solo el 2% (Comision
Europea y Organizacion Gallup, 2007). Esta tenden-
cia se ha mantenido, y en 2011 su participacion en
las exportaciones totales a mercados extracomuni-
tarios alcanzé tan solo un 3,7% (Wymenga, Plaisier
y Vermeulen, 2013).

En la CAN ni se ha alcanzado un nivel de
integracién politico-econémico ni se ha logrado la
consolidacion de un mercado comun que pueda equi-
pararse con los alcanzados por la UE. Se trata de un
bloque subregional que coexiste con un amplio nu-
mero de organismos similares en América Latinay el
Caribe, tales como el Area de Libre Comercio para las
Américas (ALCA), la Asociacién Latinoamericana de
Integracién (ALADI), la Alianza Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra América (ALBA), el Mercado
Comun del Sur (Mercosur) y la Unién de Naciones
Suramericanas (Unasur).

La CAN no dispone de estadisticas consolida-
das sobre el nimero de pymes o su participacion
en la generaciéon de empleo, pero es posible inferir
estos datos a partir de la informacién de los paises
que la integran (tabla 3). Haciendo un promedio
simple de los datos correspondientes a los paises de
la CAN, se podria decir que las pymes representan
aproximadamente el 99% de las empresas de esta
Comunidad y generan entre el 71,8% y el 89,6%
del empleo; datos que se asimilan a los presentados
por este mismo segmento empresarial en la UE.
Sin embargo, cuando se analiza la participacion
de las pymes en las exportaciones, la diferencia es
significativa: mientras las pymes de la CAN alcanzan
entre el 5% y el 8% de las exportaciones totales de
la regidn, las exportaciones de sus homologas de la
UE se situan alrededor del 30%, con lo cual queda
en evidencia la escasa propension exportadora de
las primeras.
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Tabla 3.

Participacion de las pymes en la economia de la CAN

Concepto/pais Bolivia Colombia Ecuador Peru
Porcentaje de pymes sobre el total de empresas ? 99,5% 99,7% 99,8% 99,98%
Contribucién a la generaciéon de empleo < 88,0% 71,8% 66,9% 89,6%
Participacion en las exportaciones totales ¢ 5,2% 5,7% 7,65% 8,19%

2Los datos corresponden al 2011. ?Los datos corresponden a 2012 para Colombia, 2011 para Boliviay 2009 para Ecuador y Peru.
<Los datos de Colombia solo estan disponibles para el sector manufacturero. ¢La informacion sobre exportaciones corresponde a

2012 (ultimo ano con datos disponibles para el calculo).

Fuente: OCDE y Cepal (2012), Ministerio de la Produccién de Perti (2012), Collao (2011), Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
de Ecuador (INEC) (2010), Departamento Administrativo Nacional de Estadistica de Colombia (DANE) (2013) y CAN (2013, 2015).

EVOLUCION DE LAS POLITICAS DE
FOMENTO A LAS PYMES EN LA UE
Y LA CAN

Aunque la implementacion de politicas de impulso
a las pymes varia de un pais a otro en funcién de
sus necesidades y caracteristicas especificas, por lo
general dichas politicas tienden a estar alineadas
con objetivos macroeconémicos como la creacién
de empleo, el desarrollo econémico y el crecimiento
de las exportaciones; con objetivos sociales como la
redistribucién de la renta o ingreso y el alivio de
la pobreza, y con objetivos de eficiencia como la
correccién de externalidades, la eliminacion de
barreras de acceso al mercado, la reduccioén de las
asimetrias de informacién y la promocion de la in-
novacién (Harvie y Lee, 2003). Paises en desarrollo
en Africa, Asia y América Latina estan haciendo
importantes esfuerzos por desarrollar politicas de
fomento para las pymes, mientras que paises
avanzados como Estados Unidos, Japén y algunos
europeos han hecho grandes progresos en este sen-
tido y proporcionado apoyo continuo a iniciativas
de desarrollo econémico (Kongolo, 2010).

En las dos regiones analizadas se observa que
la creacién e implementacién de las politicas de
apoyo a las pymes ha experimentado dindmicas dis-
tintas. En la UE se percibe una mayor consistencia y
cohesion de los diferentes instrumentos utilizados
para el fomento de estas unidades productivas,

mientras que en la CAN se evidencia la necesidad
de un hilo conductor que garantice la realizacion
de planes y proyectos de medio y largo plazo. Sin
embargo, en ambas comunidades, a partir de la dé-
cada del 2000, se han acentuado los esfuerzos por
estimular la creacién de nuevas pymes y dinamizar
las existentes a través de diversas estrategias, como
las nuevas alternativas de financiacién, la apertura
de nuevos mercados y un mayor desarrollo de la
innovacion.

Evolucion en la UE

Desde finales de sesenta, en la entonces Comunidad
Econdmica Europea (CEE) empezd a plantearse
la importancia de las pymes para el desarrollo
socioeconémico de la regién. Se preocupd por
caracterizarlas a través de criterios cualitativos y
cuantitativos, al tiempo que intenté identificar sus
principales problematicas. En el estudio Enquéte
sur la situation des petites et mayonnes entreprises
industrielles dans les pays de la CEE, presentado por
la CEE (1966), se entregaron importantes hallazgos
sobre la situacién de este grupo de empresas.
Los aspectos positivos podrian resumirse
en que las pymes representaban entre el 85% y
el 93% de las empresas en cada uno de los paises
miembros de la CEE y su nUmero iba en aumento
cada ano. Adicionalmente, su contribucién a la
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generacion de empleo también era creciente. Pero
no todo era positivo. Un primer obstaculo era la
ausencia de un criterio uniforme que permitiera
definir qué era una pyme. Un segundo elemento
negativo es que enfrentaban serias dificultades
para acceder a lineas de crédito realmente adap-
tadas a sus caracteristicas. En tercer lugar, con
regularidad eran utilizadas como escuela por los
empleados que estaban interesados en trabajar
para grandes compahias y, por tanto, debian
asumir los costos de aprendizaje. Finalmente, su
capacidad para desarrollar |+D era inferior a la de
sus competidoras de mayor tamano.

Cerca de una década después, en 1975,
el Comité Econémico y Social de la Comunidad
Europea publicé otro estudio sobre la situacién
de las pymes. Alli se reiteraba la heterogeneidad,
tanto cuantitativa como cualitativa, en las caracte-
risticas de las pymes de la regién, donde coexistian
diferentes criterios delimitadores entre los paises
de la CEE para definirlas. Se destacaba también la
concentracion de sus operaciones en los mercados
locales, aunque algunas de ellas empezaban a
ganar terreno y reputacidon por sus exportaciones.

El estudio identifica a las pymes como empre-
sas adaptables, versatiles y capaces de imponerse
en el mercado gracias a la calidad de sus productos
y servicios, al tiempo que las considera esenciales
para el buen funcionamiento del mercado de tra-
bajo. No obstante, debido a su escaso volumen de
capital, las restricciones econémicas y financieras
les afectan mas rapido y en mayor medida que a
las empresas grandes. El estudio subraya la impor-
tancia de las pymes para el Estado, la sociedad, la
economia y la integracion europea, a la vez que
plantea la importancia de unificar los criterios para
su definicidon y la necesidad de crear estadisticas
confiables y comparables.

Aunque los citados estudios se convirtieron
en el punto de partida para el desarrollo de politi-
cas publicas en el ambito de las pymes, cada pais
optd por diversas alternativas, a pesar de que los
objetivos eran comunes y se centraban basica-
mente en apoyar las actividades de las empresas

en la modernizaciéon industrial y tecnolégica en el
contexto regional (Comision Europea, 1980a).

Las pymes despertaron el interés del sector
publico porque se les empezé a considerar como
un factor de crecimiento importante en la econo-
mia de la Comunidad, en vista de los cambios en
los mercados y en particular por representar una
fuente potencial de nuevos empleos (Comision
Europea, 1980b). Sin embargo, no es sorprendente
que los paises implementaran politicas diferentes
para responder a necesidades similares, si se tiene
en cuenta que la CEE consideraba que, a causa
de la diversidad existente entre las pymes de la
region, era mas eficiente que las politicas para su
fomento se gestaran en cada Estado Miembro,
en aplicacién temprana del principio de subsidia-
ridad, sin que ello impidiera generar espacios de
cooperacion para compartir experiencias, brindar
asesoria, recomendar las areas basicas de accionyy,
solo cuando fuera mas eficiente, generar politicas
en el ambito comunitario.

El principal interés de la CEE en relacién con
las pymes era la maximizacién de los potenciales
humano, cientifico y tecnolégico representados por
estas empresas, especialmente por aquellas mas
dindmicas (Comisién Europea, 1980b). Para res-
ponder a esta preocupacion, definié varios objeti-
vos estratégicos: eliminar las barreras de entrada
al mercado comunitario; facilitar el acceso de las
pymes a las contrataciones del sector publico;
permitir ciertos acuerdos de cooperaciéon que no
serian aceptables entre grandes empresas por vul-
nerar el derecho de la competencia; simplificar los
procedimientos administrativos; mejorar el acceso
a la informaciéon de manera que fuera Gtil para las
empresas; invertir en forma directa, a través del
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), en
programas para extender servicios de informaciény
asesoramiento en materia de innovacion, finanzas,
investigacion de mercados, etc.; ofrecer soporte
para el desarrollo de proyectos innovadores y de
nuevas fuentes de energia y promover la 1+D.
Asimismo, se establecieron algunas prioridades en
el futuro cercano: estimular la modernizacion de las
pymes, mejorar las condiciones de financiaciony el
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acceso a las nuevas tecnologias de la informacion
y las telecomunicaciones y, en general, mejorar
las condiciones en las cuales las empresas deben
operar.

El ano 1983 fue proclamado por la CEE como
el ano de las PYME y el artesanado. En dicho aho,
este organismo precisamente empezd a promover
iniciativas mas concretas para favorecer a las pymes
en el interior de los paises y de manera comuni-
taria. En su documento The community and small
and medium-sized enterprises (Comision Europea,
1983) se recogen las politicas de fomento a las
pymes, que se orientan en torno a seis ambitos
de actuacién.

En primer lugar, se propone la eliminacion
de presion administrativa sobre las pymes me-
diante la reducciéon o eliminacién de los aranceles
intracomunitarios, la simplificacién de los trami-
tes para recaudar y pagar el IVA y la eliminacion
de las barreras comerciales sin desproteger a
los productores locales. Un segundo frente de
accion es la politica de competencia, donde se
ejerce un fuerte control para evitar los acuerdos
entre grandes compaiias que puedan vulnerar la
libre competencia; no obstante, se permite que las
empresas con baja facturacion y una cuota limita-
da del mercado puedan crear acuerdos. En tercer
lugar, se abre mayor espacio para que las pymes
eficientes y especializadas accedan a la contrata-
cion con entidades publicas; inclusive, siempre que
no se tratara de una politica discriminatoria, las
autoridades publicas podian optar por favorecer la
contratacién de estas. En cuarta instancia, la CEE
resalta la necesidad de que los Estados Miembros
adopten medidas que favorezcan las condiciones
legales, tributarias, sociales y administrativas de las
pymes en cada uno de sus territorios.

El quinto frente de acciéon se centraba en
el incremento de los recursos financieros, para lo
cual se proponia, por un lado, ampliar el nimero
de créditos disponibles para las pymes, con una
ventaja adicional: disfrutar la reduccién del 50%
en los intereses, y, por otro, financiar de forma
directa proyectos que contribuyeran a la mejora
econémica de regiones pobres o cuyo objetivo

fuera la difusidon de nuevas tecnologias, la trans-
mision de informacién sobre los mercados o la
mejora de los mercados financieros. Por ultimo,
los esfuerzos de la CEE se centraron en apoyar la
modernizacién de las pymes a través del impulso
de dos areas fundamentales: la capacitacion de
los directivos y el estimulo a la innovacion. Ambos
programas contaron con patrocinio directo a través
de fondos comunes.

Durante los noventa, las politicas se enfoca-
ron especialmente en la innovacion, la tecnologia
y la generacién de acciones concertadas para lo-
grar que las pymes pudieran encajar dentro de las
dindmicas del mercado Unico y ser competitivas
en los dmbitos nacional e internacional (Comisién
Europea, 1993). La UE centro6 sus esfuerzos en la
creacion de un entorno favorable para los negocios
a través de la simplificacién de tramites, el estimulo
de la subcontratacion y la cooperacién empresarial
y la creacion de mejores condiciones de acceso a
la financiacion, segun lo definido en las Decisiones
93/379/CEE y 97/15/CE. Adicionalmente, y como
estrategia para promover la generacion de empleo,
se recurrié nuevamente al esquema de los subsi-
dios, esta vez mediante la concesién de préstamos
cuyos intereses eran subvencionados a cambio de
la creacién efectiva de nuevos puestos de trabajo
(Comision Europea, 1994a).

A partir del 2000, de acuerdo con lo plas-
mado en la Decision 2000/819/CE, en la UE se
han incrementado los esfuerzos para estructurar
y ejecutar politicas que permitan a las pymes cre-
cer y ser competitivas en medio de una economia
internacionalizada y basada en el conocimiento.
También se han intensificado las politicas desti-
nadas a promover y apoyar el emprendimiento,
el cual ha surgido como un motor de desarrollo
econémico y social (Minniti, 2012; Singer, Amorés
y Moska, 2015), dada su contribucion al empleo y
la competitividad (Amorés y Bosma, 2014).

Otro aspecto que ha merecido especial aten-
cién en materia de politicas de apoyo a las pymes
ha sido la internacionalizaciéon. El principal apoyo
en esta area se circunscribe al fomento de las ex-
portaciones, no solo a través de la participacién en
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el mercado comunitario, sino también mediante
la incursién en los mercados de terceros paises
(Comisién Europea, 2003b, 2007, 2008)

En la UE, los afnos recientes han estado mar-
cados por una politica de crecimiento inteligente,
sostenible e integrador que busca mejorar la com-
petitividad de las empresas en el mercado Unico y
en mercados externos (Comision Europea, 2010).
A partir de 2007 se han acentuado las politicas
que propenden a desarrollar una economia mas
verde y se han impulsado estrategias de |+D+i,
uso de energias renovables e innovacién ecolégica
en consonancia con lo propuesto por la Comisién
Europea (2005a). Estos objetivos de crecimiento
y desarrollo y los mecanismos disefhados para al-
canzarlos abarcan a las empresas de todos los ta-
manos; sin embargo, se han concebido programas
especiales para que las pymes puedan formar parte
activa del proceso de recuperacion econémica que
persigue la region.

Evolucion en la CAN

En la CAN, las politicas de fomento a las pymes han
evolucionado de manera menos ordenada y lineal
que en la UE. Después de la gran depresion de
1929, los paises latinoamericanos vieron resentidas
sus economias a causa de la caida de las exportacio-
nes, y los gobiernos de la regién optaron por una
politica econdémica intervencionista que convertia
al Estado en protagonista del proceso econémico,
al volverse propietario de importantes monopolios
y al adoptar medidas proteccionistas en favor de
la industria nacional a través de restricciones a las
importaciones. Durante el largo periodo de protec-
cionismo y autosuficiencia sufrido por los paises
latinoamericanos, el Estado intervino para otorgar
subsidios, adquirir empresas en quiebra, contro-
lar mercados y fortalecer poderes monopdlicos y
oligopdlicos, desencadenando asi una ineficiencia
generalizada (Pampillén, 1998).

A mediados de los noventa las pymes de
América Latina consiguen una posicion mas rele-
vante en la agenda de los gobiernos y se ven como
una alternativa para afrontar los altos indices de

desempleo. En un comienzo, los apoyos se redu-
cian generalmente a subsidios y financiamiento,
pero su evoluciéon durante los Ultimos veinte anos
ha permitido desarrollar una variada cartera de
iniciativas que abarca, entre otros aspectos, asis-
tencia técnica, capacitacién, acceso a herramientas
financieras y tecnoldgicas, comercio exterior, prac-
ticas asociativas, sistemas de compras publicas y
aglomeraciones (Goldstein y Kulfas, 2011).

Estas propuestas estatales para el fomento
de las pymes resultan muy atractivas; sin embar-
go, en general, “tienen mayor presencia en las
declaraciones y propuestas de gobierno que en
implementaciones efectivas con resultados concre-
tos e impacto comprobable en los beneficiarios”
(SELA, 2014, p. 13). Por ello, las pymes de la region
siguen experimentando obstaculos importantes
para su crecimiento y desarrollo.

Los paises andinos no han tenido un desa-
rrollo econémico homogéneo, ni sus resultados en
este dmbito son similares a lo largo de las ultimas
décadas. Aunque desde la firma del Acuerdo de
Cartagena en 1969 se vienen manifestando las in-
tenciones de crecer como area integrada econémi-
camente, en la practica la evoluciéon ha sido dispar
en distintos periodos y en cada pais (Casas, 2001).
En el caso concreto de las politicas para el fomento
de las pymes, las primeras aproximaciones como
Comunidad se presentan mediante la Decisién 209
de 1986, cuando se crea el Sistema Subregional de
Coordinacion de la Pequefa y Mediana Industria,
cuyos objetivos se centraban en promover el desa-
rrollo y fortalecimiento de las pequefna y mediana
industria de manera coordinada e integrada. Sin
embargo, no se hallan resultados derivados de
esta iniciativa durante casi veinte anos, hasta que
en 2004 se crea un grupo de trabajo cuya mision
es la de construir un Estatuto Andino de la PYME.

Al igual que sucedié con las iniciativas an-
teriores, la propuesta presentada por la Comision
de la CAN a través de la Decision 702 de 2008,
con el fin de alcanzar la armonizacién estadistica,
todavia no se ha materializado, a pesar de que han
pasado mas de cinco afos desde su creacion y de
la importancia que reviste para el fortalecimiento
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de las instituciones nacionales y comunitarias que
dan soporte a las pymes.

En 2009, se avanza en el proceso de creacion
del Observatorio Andino de la PYME (Obapyme),
gue se hace oficial mediante la Decisién 749 de
la Comisién de la CAN. El Obapyme fue pensado
como un mecanismo para promover el desarrollo
de las mipymes de la subregién, para competir
tanto en los mercados internos como externos.
En el mismo ano, y de manera complementaria,
se crea el Comité Andino de la Micro, Pequena
y Mediana Empresa (Camipyme), el cual debe
trabajar de la mano con la Secretaria de la CAN y
“formular propuestas de estrategias subregionales
para el desarrollo equilibrado, arménico y para el
fortalecimiento de la mipyme en condiciones de
equidad, fomentando los aspectos de innovacion,
tecnologia, asociatividad, internacionalizacion vy
emprendimiento, entre otros” (CAN, Decision 748
de 2011, p. 2).

La creacién del Camipyme y el Obapyme
puede considerarse un avance importante para el
futuro de las pymes de la CAN; no obstante, dada
su corta existencia, su trabajo no ha rendido frutos
de crecimiento y desarrollo de las pymes, y por
ahora se ha avanzado sobre todo en establecer un
acuerdo de minimos, construir planes de trabajo
y estructurar proyectos que deberan ejecutarse en
los préximos anos.

En los paises de la CAN, las politicas de fo-
mento a las pymes han sido variadas, por cuanto
cada uno de los paises ha establecido su propia
politica; a su vez, su desarrollo se ha visto marcado
no solo por el comportamiento de la economia,
sino por las tendencias politicas de los gobiernos,
gue habitualmente no son coincidentes en la tota-
lidad de los paises andinos. Mientras Peru y Bolivia
han optado por un mayor apoyo a las mypes, se-
parandolas de las empresas medianas, Colombia
y Ecuador han estructurado politicas de fomento
gue integran a las mipymes. Asimismo, Ecuador y
Bolivia se han inclinado por un esquema econémico
mas proteccionista, mientras que Colombia y Pert
se han inclinado en mayor medida por la apertura
a nuevos mercados y la firma de tratados de libre

comercio, los cuales fueron causantes (al menos
asi consta en los comunicados oficiales) de la deci-
sién de Venezuela de retirarse de esta Comunidad
(Malamud, 2006).

OBJETIVOS E INSTRUMENTOS

Los objetivos e instrumentos en la UE

Como se ha indicado, la creacion de politicas de
fomento a las pymes puede responder a intereses
de caracter econdémico, social o una combinacion
de ambos. A través de ellas puede darse impulso a
la economia en términos de competitividad, gene-
raciéon de empleo y crecimiento, o bien, se pueden
promover la inclusién social, la igualdad de género
y la reduccién de la pobreza. Aunque las politicas
publicas en los dmbitos econdmico y social no son
excluyentes sino complementarias, en este trabajo
se ha optado por revisar las politicas de impulso
a las pymes desde la perspectiva econdémica. Para
ello, se cre6 un esquema en el que se distinguen
dos objetivos macro: a) crecimiento y desarrollo
econémico y b) empleo; a su vez, estos abarcan
objetivos de fomento a las pymes e instrumentos
asociados a cada uno de ellos (figura 1). Esta cons-
truccion resulté aplicable en el caso de la UE pero
no de la CAN; como se explicard mas adelante,
esta Ultima responde a otra realidad en la que la
integracion, especialmente la econémica, todavia
esta en construccién y se precisan esfuerzos impor-
tantes para lograrla.

Cada instrumento se ha revisado con el fin
de establecer la continuidad (o falta de esta) a lo
largo del periodo analizado. En primer lugar, la
revisiéon se hizo para la UE, donde se evidencié
que desde 1985 han persistido como principales
instrumentos la capacitacion y formacion, el acceso
al financiamiento, el soporte a la I+D+i y el apo-
yo a la cooperacion empresarial. Adicionalmente,
la eliminacién de barreras y la simplificacién de
tramites, asi como la informacion, la orientacion
y el asesoramiento, podrian considerarse como
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Figura 1.
Objetivos de fomento a las pymes desde la perspectiva econémica
,
Objetivos macro
\
Crecimiento y desarrollo econémico Empleo
Apoyo al Modernizacion o
. . Ampliacién de . o
emprendimiento y empresarial y ; Mejora en la Generacién de
- - mercados (internos o
la creacién de mejora de la fiscalidad empleo
o y externos)
empresas competitvidad
s . aYa AY4 Y4 i6 ( ‘
- Capacitacién y -Cooperacién entre -Subcontratacion -REd_UCC'_Qn o
formacién _Eliminacié eliminacion de - Subsidios
empresas Eliminacion de impuestos
Financiamiento | - capacitacion y S panerasy y aranceles ~ Eliminacion
- Eliminacién de formacién deptrémites _Eliminaciéon de barreras
simz?i?iﬁgz;iisé); de ~Apoyo I+D+i Apoyo a las CE o y zlmfllflcecaén
. - = implificacié e tramites
P - Financiamiento : y simplificacion
tramites JL J exportaciones  J{ 7 de tramites ) \_ P

Fuente: elaboracion de los autores.

instrumentos transversales que se mantienen in-
cluso desde los anos previos a los abarcados por
este estudio.

En la tabla 4 se puede observar en mayor
detalle el comportamiento de los instrumentos vy,
por consiguiente, de los objetivos a los que estos
sirven como soporte. Asimismo, se puede advertir
que las politicas de fomento a las pymes se han
concentrado en cuatro instrumentos: acceso al
financiamiento, eliminacion de barreras y simplifi-
cacion de tramites, apoyo a la |+D+i e informacion,
orientacién y asesoramiento. Este ultimo resulta
ser el mas frecuente y aplica en todos y cada uno
de los objetivos de apoyo a las pymes. También se
han dedicado importantes esfuerzos a la capacita-
cion y la formacion, el apoyo a las exportaciones y
la promocién de la subcontratacién, cuyo énfasis
fue mayor en las dos primeras décadas analizadas.
Otro aspecto por destacar en relacién con estos
instrumentos es la escasa aparicion de subsidios,
que eran frecuentes en etapas tempranas de la
politica de fomento y que poco a poco fueron

reemplazados por otras alternativas menos pater-
nalistas y promotoras de la competitividad.

El objetivo de generaciéon de empleo no
muestra una dinamica constante dentro de las
politicas de fomento a las pymes en los anos
objeto de estudio, lo que a primera vista resulta
contradictorio con la realidad de estas empresas,
que generan dos de cada tres puestos de trabajo o,
dicho en otras palabras, emplean a 88,8 millones de
personas en la UE (Muller et al., 2014). Una posible
explicacion para esta aparente contradiccion es que
las politicas destinadas a desarrollar y fortalecer a
las pymes, haciéndolas mas competitivas, facilitan-
do su acceso a recursos financieros y promoviendo
su participacién en nuevos mercados, de manera
intrinseca conllevan la generacién de empleo.

En relacién con la mejora de la fiscalidad
es importante aclarar que los mayores logros se
asocian a la simplificacién de tramites en materia
de IVA, y no con el impuesto sobre beneficios, que
es competencia de cada Estado Miembro y cada
uno de ellos decide si utiliza este tributo como
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mecanismo de estimulo a las pymes. Por otro lado,
el apoyo al emprendimiento y la creacion de em-
presas es un objetivo que ha ganado protagonismo
en los ultimos anos, con especial atencién sobre las
propuestas innovadoras y sostenibles.

Uno de los pilares que soporta la consecu-
cion de los objetivos de apoyo a las pymes es la
financiacién, que aparece como instrumento clave
para la modernizacion empresarial y la mejora de
la competitividad; la financiacién es fundamental
para llevar a cabo la ampliacién de mercados y
resulta imprescindible para favorecer el empren-
dimiento. La manera como se financia a las pymes
ha cambiado: antes de 1980 era comun que los
Estados otorgaran subsidios, los cuales fueron
reemplazados por la préstamos concedidos por
entes publicos y posteriormente por acuerdos

con la banca privada; mas recientemente se han
promovido otras alternativas de financiacion como
los inversionistas angeles o el acceso a fondos de
capital de riesgo.

Los objetivos e instrumentos en la CAN

En apartados anteriores se ha expuesto la heteroge-
neidad que caracteriza a los paises de la CAN y se ha
enfatizado en que la politica econédmica imperante
en cada uno de ellos ha mostrado tendencias distin-
tas. Adicionalmente, el desarrollo de politicas con-
juntas de fomento a las pymes en esta comunidad es
reciente y poco dindmico. La Ultima iniciativa corres-
ponde a la Agenda Estratégica Andina (CAN, 2010),
donde se ratifica la necesidad de “disenar e imple-
mentar herramientas que contribuyan a la creacién

Tabla 5.
Objetivos e instrumentos utilizados para el fomento de las pymes en los paises integrantes de la CAN
Objetivos Objetivos de Instrumentos Bolivia Colombia | Ecuador Perd
macro apoyo a las pymes
Apoyo al Capacitacion, formacion y asesoramiento X X
emprendimiento - .
y creacion de Acceso a financiamiento X X X X
empresas Simplificacién de tramites X X
o Capacitacion, formacion y asesoramiento X X
Modernizacién
empresarial y Acceso a financiamiento X X X X
ejora de la -
e p
Lo me Cooperacién entre empresas X
Crecimiento competitividad
y desarrollo Simplificacién de tramites X
economico Ampliacién Capacitacion, formacion y asesoramiento X X
dg mercados Acceso a financiamiento X X X
(internos y
externos) Cooperacion entre empresas
. Reduccién o eliminacién de impuestos y X X X X
Mejora en la aranceles
fiscalidad Eliminacion de barreras y simplificacion X X X X
de tramites
. Exenciones o subsidios X X
Emoleo Generacién de — ———
p empleo Eliminacion de barr,era.s y simplificacion X X
de tramites

Fuente: elaboracion de los autores a partir de: Bolivia: Collao (2011), Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural (s. f.),
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (2011), Unidad de Andlisis de Politicas Sociales y Econémicas (UDAPE) (s. f.), Ley 2492

de 2003, Decreto Supremo 29272 de 2007; Colombia: Ley 1014 de 2006, Ley 1429 de 2010, Zuleta (2011); Ecuador: Burneo y
Mifo (2010), Fernandez y Lara (1998), Ley Organica de Régimen Tributario Interno (LORTI, 2007); Pert: Decreto Supremo 122-94-

EF de 2004, Decreto Legislativo 937 de 2003, Ley 28015 de 2003, Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo del Pert (2002),

Jaramillo y Valdivia (2005) y Villaran y Chincaro (1998).
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y fortalecimiento de las pymes andinas, su contacto
y complementacién productiva, y su participacion
en el mercado andino” (p. 13).

Debido a lo anterior, resulta imposible ela-
borar para la CAN una tabla similar a la expuesta
para la UE, en la que se pueda apreciar la evolucién
de las politicas de fomento a las pymes en su con-
junto. Por ello, se ha decidido presentar de forma
descriptiva y sintética su comportamiento en cada
uno de los paises que integran esta comunidad,
aunque con las restricciones que impone la dispo-
nibilidad de informacioén, especialmente en el caso
de Bolivia. Esta descripcidon se complementa con la
tabla 5, donde se presentan de manera resumida
los diferentes instrumentos de apoyo a las pymes
partiendo de los dos objetivos macro.

Bolivia

Resulta dificil indicar en qué ano inician las politi-
cas de apoyo a las mypes en Bolivia, debido a que
los datos disponibles son recientes. Se encuentra
referencia a algunos programas a partir del 2003
e informacién mas completa desde 2006.
Crecimiento y desarrollo econémico. Con el
animo de mejorar la competitividad de las mypes,
el gobierno ha creado programas de asesoria,
formacion y capacitacion; concedido créditos con
plazos y tasas especiales destinados a la compra de
maquinariay a la adquisicién de insumos; promovi-
do la subcontratacién y la cooperacion empresarial,
y estructurado planes de promocién empresarial
mediante ferias, misiones comerciales y ruedas de
negocios (Collao, 2011). También ha promovido
el emprendimiento, que en Bolivia responde a
importantes objetivos socioeconémicos como la
generacién de empleo, la mejora en la redistribucion
dela rentay el ahorro familiar. Este pais cuenta con
la tasa de emprendimientos mas alta de América
Latina (Hidalgo, Kamiya y Reyes, 2014). Sin em-
bargo, la mayoria de emprendedores acogen esta
alternativa porque no encuentran una mejor opcién
econdémica y pasan en muchos casos a engrosar las

cifras de informalidad del pais, también las mas
altas de América Latina (Banco Mundial, 2008).

A pesar del panorama de informalidad em-
presarial, el gobierno trabaja de manera conjunta
con entes privados y organizaciones no guberna-
mentales que ofrecen servicios de asesoramiento
y apoyo a los emprendedores, especialmente en
la elaboracién y evaluacién de planes de negocio
y acompahnamiento financiero (Collao, 2011), con
énfasis en los microemprendimientos y los jévenes
emprendedores (Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas de Bolivia, 2011).

La ampliacién de mercados también ha es-
tado en la agenda estatal boliviana. El apoyo a las
mypes que operan en mercados internacionales
0 que aspiran a hacerlo se realiza sobre todo a
través de tres tipos de instrumentos: a) brindando
asesoramiento y capacitacidon para la apertura
de nuevos mercados, incluidos los tramites para
la certificacion de origen; b) promoviendo las
asociaciones de empresas para exportar de forma
conjunta; c) facilitando el acceso a créditos con
bajos tipos de interés, algunos de ellos gestionados
por el Fondo de Desarrollo del Sistema Financiero
y Apoyo al Sector Productivo (Fondesif) y otros
directamente por la banca privada (Collao, 2011).

La simplificacién de tramites para el cumpli-
miento de las obligaciones tributarias también ha
sido considerada como estrategia de apoyo a las
pymes. Asi se evidencia en el Programa de Apoyo
a la Mejora del Entorno Financiero y Fiscal para
la Micro, Pequeina y Mediana Empresa (Pameff),
correspondiente al 2011, el cual propone modi-
ficaciones del régimen tributario interno y de la
normativa aduanera.

Es destacable que en el Plan Nacional de
Desarrollo (Decreto Supremo 29272 de 2007)
se contemplan diversas medidas orientadas al
fortalecimiento de las pymes rurales y urbanas a
través de programas de financiacion, capacitacion
y acompahamiento; ademas, insiste en la necesidad
de lograr la ampliaciéon de mercados externos, pero
conservando la proteccién arancelaria y el fortale-
cimiento del mercado interno.
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Empleo. En relacién con este objetivo, no se
aprecian politicas de fomento a las pymes clara-
mente orientadas a la eliminacién de barreras y/o la
simplificacion de trdmites, como tampoco la conce-
sion de subsidios por generar empleo. Sin embargo,
en el Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con
Empleo Digno (Ministerio de Desarrollo Productivo
y Economia Plural y Ministerio de Trabajo, Empleoy
Prevision Social, 2009), el gobierno considera que
ayudar a un mayor desarrollo de las mypes es clave
para lograr mayor creacién de empleos y que estos
tengan condiciones dignas para los trabajadores.

Colombia

Crecimiento y desarrollo econdmico. Durante las
décadas de 1980 y 1990, el gobierno focalizé sus
esfuerzos en la creaciéon de politicas e institucio-
nes pensadas para mejorar la productividad y el
crecimiento e impulsar la competitividad del pais
(Banco Mundial, 2013). Especialmente durante
los ochenta fue comiUn que a las pymes se les
otorgaran créditos con tasas subsidiadas. Estos
subsidios fueron disminuyendo durante los no-
venta con la llegada de la apertura econémica y
fueron sustituidos por programas conjuntos de
financiacion y asesoramiento mediante la crea-
cion de entidades y organismos como el Banco de
Comercio Exterior (Bancéldex) y el Consejo Nacional
de Competitividad (CNC).

Durante los ultimos anos, las politicas se
han orientado hacia la creacion y ejecucion de
proyectos, programas y actividades para el desa-
rrollo tecnoldgico, la formalizacion empresarial y
la promocién de la I4+D+i, en especial mediante
la articulacién del sector empresarial con las uni-
versidades y los centros de investigacion. También
se observa que las propuestas de financiaciéon no
se reducen a los mecanismos tradicionales, sino
que se han impulsado alternativas como los fon-
dos de capital de riesgo, el leasing y el factoring
(Zuleta, 2011).

Las décadas de 1990 y 2000 han sido cla-
ves para la promocién del emprendimiento en
Colombia. Durante los primeros ahos de esta

politica se crearon las incubadoras de empresas y
se ofrecieron oportunidades de financiacion a los
nuevos negocios. A partir del 2000, el gobierno
lanza una gran campana de emprendimiento,
que incluye la continuidad de las incubadoras de
empresas y el financiamiento a través de capital
semilla, inversionistas angeles, fondos estatales
para programas especiales y fondos de garantias
para inversionistas. Estos programas estaban
acompanados de programas de formacién en
emprendimiento definidos en la Ley 1014 de 2006,
asi como simplificacién de tramites y reduccion de
costos para la creacion y formalizacién de empresas
y exoneraciones tributarias establecidas mediante
la Ley 1429 de 2010.

La politica publica en el area de la interna-
cionalizacion se ha centrado en las exportaciones
y se ha venido desarrollando desde finales de los
sesenta, cuando se cre6 el Fondo para la Promocién
de las Exportaciones (Proexpo), que se encargaba
de disefar e implementar instrumentos financieros
y no financieros de apoyo a las empresas. En los no-
venta se crea una importante dindmica de comercio
exterior a raiz de la apertura econémica impulsada
por el gobierno, lo cual obligd a las empresas lo-
cales a ser mas competitivas si no querian ceder
su mercado a las competidoras internacionales.
La respuesta estatal ante las necesidades empresa-
riales fue la creacion de programas de apoyo a los
exportadores, que comprendian informacién sobre
comercio con otros paises, logistica y capacitacién
para elaborar planes exportadores y garantizar el
aseguramiento de la calidad. Adicionalmente, se
auspiciaron misiones comerciales y consecucion
de citas con clientes potenciales (Zuleta, 2011).

Empleo. Los mayores estimulos para la ge-
neracion de empleo en las pymes estan asociados
a la simplificacion de tramites y la reduccién de la
carga prestacional derivada de los pagos laborales
contemplados en la Ley 1429 de 2010. Esta norma
promueve ademas la creacién de empleo en las
areas rurales y urbanas e incentiva la contrataciéon
de jévenes y de personas pertenecientes a colecti-
vos sociales menos favorecidos.
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Ecuador

Crecimiento y desarrollo econdmico. Ecuador, al
igual que la mayoria de paises de América Latina,
sostuvo una politica econdmica proteccionista e
intervencionista motivada por la gran depresién de
1929. La politica de sustitucion de importaciones
perduré en el pais hasta comienzos de los ochen-
ta, cuando las condiciones politicas y econémicas
hicieron necesaria la adopciéon de medidas de aus-
teridad como el recorte de los gastos corrientes y
los subsidios (Fernandez y Lara, 1998).

Este esquema perdurd hasta finales de los
noventa, cuando se conformé un nuevo marco
institucional con el objetivo de buscar la compe-
titividad en el contexto del mercado globalizado.
Desde entonces y hasta mediados de la década
del 2000 se impulsaron proyectos de capacitacion,
incubadoras de negocios, desarrollo de complejos
productivos e implementacion de las TIC, aunque
de manera poco esquematica debido a las condi-
ciones de inestabilidad politica presentes durante
ese periodo (Burneo y Mino, 2010).

La actividad emprendedora ha tenido una
evolucion variable. En el 2010 se habia reducido
cerca de seis puntos porcentuales en comparacién
con el 2004: paso6 del 27,2% al 21,3% (Amords,
2011), pero en el 2014 la tasa de emprendimiento
se habia recuperado alcanzando un 32,6% (Singer,
Amords y Moska, 2015). Actualmente, el sector mas
favorecido por las politicas de emprendimiento es
el turistico, para el cual se ha creado un programa
de asistencia técnica y capacitacién para el disefo
y la ejecucién de planes de negocio (Burneo y
Mifo, 2010). En cuanto a la simplificacion de tra-
mites para la creacion de empresa no hay mayores
avances todavia, pero en el futuro podrian darse
cambios importantes a raiz de la Ley Organica
de Fomento al Emprendimiento, cuyo proyecto fue
presentado en octubre de 2013.

La internacionalizacién se ha visto reflejada
especialmente en el apoyo a las exportaciones,
gue ha tenido mayor visibilidad a partir del 2003,
cuando se inicié un programa para impulsar las
exportaciones de productos tradicionales. Dos afos

mas tarde empezé el programa ExpoEcuador, cuya
orientacion era hacia el mercado europeo y los de-
mas paises integrantes de la CAN. Este programa
se centrd, por un lado, en el fortalecimiento de
asociaciones, gremios sectoriales e instituciones pu-
blicas relacionadas con la calidad y su certificacion
y, por otro, en brindar asistencia técnica con el fin
de ampliar la capacidad de negociacién internacio-
nal de Ecuador. Desde 2007, y a raiz del cambio
de gobierno, se observa un giro en la politica, que
ahora prioriza la integracién politica y econdmica
con los paises sudamericanos sobre la integracién
del pais al mercado global (Burneo y Mino, 2010).

Empleo. Para incentivar la creacidon de nue-
vos empleos y el mantenimiento de los actuales,
se crearon incentivos asociados al impuesto sobre
la renta empresarial. Este beneficio contemplado
en la LORTI no es exclusivo para las pymes, pero
puede ser aprovechado por ellas.

Peru

Crecimiento y desarrollo econémico. En Peru, al
igual que en Bolivia, las politicas de fomento estan
pensadas para las mypes y tuvieron un enfoque ini-
cial intervencionista que prevalecié hasta finales de
los ochenta. A partir de la década de 1990, cuando
se consolidan los programas con énfasis en el
desarrollo de los mercados de servicios financieros
y no financieros y en el fortalecimiento de las ins-
tituciones intermediarias, se instaura el programa
de pequefna y microempresa, con el cual se crearon
incentivos para la legalizacién de estas unidades
productivas, se promovian la subcontrataciéony la
creacion de consorcios y se brindaba capacitacién
a los empresarios. En esta década también se de-
sarrollaron programas de financiaciéon con apoyo
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y a
través del Fondo de Respaldo a la Pequefia Empresa
(Fonrepe) (Villaran y Chincaro, 1998).

En la década del 2000, las politicas de fo-
mento a las pymes se incrementaron gracias al
Plan Nacional de Promocién y Formalizaciéon parala
Competitividad y Desarrollo de la Micro y Pequena
Empresa (Ley 28015 de 2003), que persigue, entre
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otros objetivos, promover la cooperacién empre-
sarial, mejorar la calidad del empleo, facilitar la
formalizacion de las pymes y aumentar su pro-
ductividad y rentabilidad. Estas propuestas estan
acompanadas por el apoyo a los programas de
I+D+iy el Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion para la Competitividad y el Desarrollo
Humano (Villaran, 2010).

Las primeras iniciativas de fomento al em-
prendimiento se observan en los noventa y surgie-
ron mas como alternativas para colectivos sociales
menos favorecidos que como estrategias de cre-
cimiento econémico. Se empieza con el apoyo al
Colectivo Integral de Desarrollo (CID), que promo-
via el emprendimiento entre jévenes provenientes
de sectores con bajos ingresos, y posteriormente
se crea el programa de capacitaciéon y empleo fe-
menino, a través del cual se promovia la creacién
de empresas por parte de las mujeres.

Adicionalmente, se brinda apoyo y finan-
ciaciéon a los comedores populares y los clubes de
madres para que se constituyeran como microem-
presas. En relacion con el emprendimiento en
general, el gobierno empieza a facilitar la creaciéon
de empresas mediante la reduccién costos, la sim-
plificacién de tramites y la oferta de capacitacién
sobre la constitucion y formalizacién de las empre-
sas en los dmbitos laboral, tributario y de gestién
empresarial (Villaran y Chincaro, 1998).

En los noventa, el Estado inicié programas
para promover la participacién de las mypes en
mercados externos, a través de la Corporacion
Financiera de Desarrollo (Cofide), la Comisién
para la Promocién de Exportadores (Prompex) y el
Centro de Promocién de la Pequena y Microempresa
(Prompyme). Segun las funciones encomendadas,
estas entidades apoyan a las pymes a través de
capacitacion, informacién sobre mercados, elabo-
racion de planes exportadores, promocién de in-
versiones para la exportacion y servicios de analisis
y prospeccion de mercados (Ministerio de Trabajo
y Promocion del Empleo del Pert, 2002).

Otro mecanismo utilizado para dar soporte
a las mypes exportadoras es el financiamiento,
que puede ser obtenido a través de microcréditos,

mediante el acceso a créditos otorgados por el
Fondo de Asistencia a la Pequefia Empresa (FAPE)
(Jaramillo y Valdivia, 2005), o bien, acudiendo a
nuevas alternativas ofrecidas por el sector financie-
ro, que abarcan desde los sobregiros y los pagarés,
hasta las garantias internacionales de exportacién
y las 6rdenes de pago irrevocable e internacional
de pago de exportacion (Lira, 2009).

Empleo. La Ley 28015 de 2003 contempla la
simplificacion de tramites asociados a las obligacio-
nes laborales; sin embargo, esta norma se orienta
en mayor medida a proteger los trabajadores, al
procurar que se les garanticen jornadas, prestacio-
nes laborales y salarios dignos aunque trabajen en
pequehas companias.

CONSIDERACIONES FINALES

La importancia de las pymes es reconocida tanto
en la UE como en la CAN. En ambas regiones
representan mas del 95% de las empresas no fi-
nancieras, generan mas del 80% del empleo y son
consideradas como agentes clave para el desarrollo
socioecondmico. A pesar de estas coincidencias,
no parece acertado sugerir que las politicas de
fomento a las pymes en las dos comunidades
responden a los mismos objetivos e intereses, en
especial porque las condiciones socioecondémicas
de ambas regiones atienden a realidades distintas
que pueden cambiar el significado de un objetivo
aparentemente idéntico. Tal es el caso del apoyo al
emprendimiento, con el cual en la UE se busca la
generacion de empleo y la inclusion social, mientras
que en algunos paises de la CAN se trata de una
estrategia para lograr que parte de la poblacién
salga de la pobreza.

Como se ha expuesto a lo largo de este arti-
culo, las politicas de apoyo a las pymes en la UE y en
la CAN han evolucionado y tomado rumbos diferen-
tes; es decir, en lo que respecta al primer objetivo
planteado en el trabajo, se ha encontrado que la
adopcién de politicas de apoyo a las pymes en las
dos regiones no ha sido sincrénica ni secuencial,
y que podria entenderse mas como una adopcion
independiente que se evidencia mas elaborada y
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coordinada en la UE que en la CAN. Podria decir-
se, ademas, que la priorizacién de las pymes en la
agenda de los paises andinos ha sido tardia y que
mientras esta categoria de empresas estuvo en el
centro de las politicas econdémicas y sociales de
la UE desde 1960, en los paises de la CAN los es-
fuerzos por alcanzar su fortalecimiento empiezan
a producirse tres décadas mas tarde.

Esta adopcién independiente podria anali-
zarse desde dos perspectivas criticas. La primera,
para indicar que la escasa capacidad de los paises
miembros de la CAN para alcanzar la integracién
politica y econémica ha conducido a la falta de
continuidad y, por consiguiente, al desarrollo limi-
tado de las politicas de fomento a las pymes, que
a pesar de ser el motor de la economia regional,
siguen teniendo un desempeno inferior al de sus
homologas de la UE, especialmente en relacién con
la productividad y su participacion en procesos de
internacionalizacién. La segunda, para sefalar que
esta situacion puede convertirse en una posibilidad
de aprendizaje por parte de la CAN, para trabajar de
manera intensiva en la creacién e implementacién
de politicas conjuntas de apoyo a las pymes, que
contribuirian al crecimiento econémico del grupo
de paises que la integran y al fortalecimiento del
mercado comun andino.

Sin desconocer las politicas sociales desarro-
lladas por la UE relacionadas con el fomento a las
pymes, es pertinente indicar que en la regidn estas
se han orientado en mayor medida a la competi-
tividad, el crecimiento econémico y, en los afos
recientes, al crecimiento sostenible. Aunque los
instrumentos utilizados son variados y han surgido
como respuesta a los cambios y las necesidades del
entorno, los objetivos generales se han mantenido
en el tiempo, con especial énfasis en el acceso al
financiamiento, la eliminacién de barreras y de

tramites, la informacién y el asesoramiento, y el
apoyo a la |+D+i.

Por su parte, la CAN ha mostrado una diver-
sidad de politicas tanto sociales como econémicas
que dependen en gran medida del pais que se
observe, al no existir, en la practica, directrices
comunitarias que establezcan las lineas generales
gue debieran seguir sus paises miembros. Por lo
anterior, no es posible identificar una linea de
accién que oriente el fomento de las pymes en
esta comunidad, sino una diversidad de politicas
nacionales, entre las cuales puede destacarse la
importancia conferida al emprendimiento como
estrategia de crecimiento y competitividad, pero
también como alternativa para mejorar las condi-
ciones socioecondémicas de grupos vulnerables de
la poblacién.

En cuanto al segundo objetivo propuesto,
se destaca que la UE ha desarrollado politicas con-
sistentes a lo largo del tiempo. Durante el periodo
analizado pudo apreciarse una linea de accién
perdurable y coherente en la implementacién de
tales politicas, que no abandona los elementos
generales que la definen. Esta situacion es com-
patible con poner énfasis en distintas areas en
diferentes momentos. En la CAN, en cambio, no
es facil identificar una tendencia en la orientacion
de las politicas, porque estas no existen de manera
comunitaria. Lo que se puede observar es su com-
portamiento en el interior de los paises miembros,
donde no se evidencian lineas de accién claras y
de largo plazo. En los paises que integran la CAN,
los objetivos que se persiguen con las politicas de
fomento a las pymes dependen, con frecuencia,
de cuestiones coyunturales asociadas al contexto
politico imperante; por ello, es frecuente encontrar
politicas que se vuelven a introducir afos después
de haber sido descartadas.
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