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RESUMEN EJECUTIVO

Teniendo en cuenta que el principal problema del empleo en el Peru es el
subempleo y que la mayoria de estas personas subempleadas estan
trabajando en micro y pequefias empresas (MYPE), es razonablemente l6gico
esperar que el apoyo que se brinde a las MYPE, como por ejemplo en acceso a

mercados, permita superar esta problemética.

En ese orden de ideas, el Estado peruano implementé una politica de
promocion de este sector empresarial a través de las Compras Estatales, con
una serie de medidas destinadas a facilitar su acceso y contratacion: lotizacion
de grandes compras, reserva del 40%, preferencia en caso de empate,

alternativas a garantias financieras exigidas, entre otros.

Sin embargo, la falta de compatibilidad conceptual tanto en la definicion de qué
MYPE apoyar, qué sector de la actividad econdmica priorizar y a qué se refiere
cuando se habla de Compras Estatales, hace que la politica no se haya podido

aplicar con eficacia.

Del mismo modo, no se implementaron las medidas que si facilitaban el
acceso, como son la reserva del 40% y la lotizacién de las grandes compras.
Todo ello, en opinién de los expertos y actores de la politica consultados, ha
hecho que la politica de promocion MYPE a través de las Compras Estatales

haya tenido escaso efecto sobre la generacion y/o mejora del empleo.

En ese sentido, sobre la base del analisis realizado, se proponen medidas para

gue dicha politica tengas los impactos esperados, conforme a su disefio.
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INTRODUCCION

La problematica del empleo en el Perd esta referida, principalmente, al
subempleo. En efecto, cientos de miles de personas se encuentran trabajando
en condiciones laborales inadecuadas (entre ellas, ingresos tan bajos que no
les permite salir de la pobreza). Dado que la micro y pequeiia empresa (MYPE)
emplea al 62.1% de la poblacion econémicamente activa, la promocion de este
sector empresarial tiene importantes efectos sobre la generacion de empleo
decente, es decir, con respeto a los principios y derechos laborales

fundamentales.

Sobre la base de esta ldgica, al Estado peruano implementé la politica de
promocién MYPE en las Compras Estatales, a fin de facilitar su acceso a este
importante mercado, con la finalidad de que, a través de ella, se mejoren

ingresos, se genere empleo y se reduzca la pobreza.

En la presente tesis se analizara si, efectivamente, esta politica ha tenido
efectos sobre el empleo en las MYPE. Para tal fin se ha realizado un analisis
documental de lo relacionado con la politica, complementandose con
entrevistas a profundidad a 15 actores de la misma, entre profesionales

relacionados con su disefio, analistas y beneficiarios.

En la primera parte se realiza un recuento de los principales conceptos
involucrados, asi como una revision de las normas de promocién MYPE que se
han dado en nuestro pais, a lo largo de los ultimos 30 afios, para determinar la

evolucion de la intervencion estatal a favor de este sector empresarial.

En la segunda parte, se confrontara la compatibilidad conceptual de la politica
y lo que sefalan los actores de ella. Posteriormente se analizara si, lo que se
ha implementado, es relevante para que la politica de promocién sea de
efectiva aplicacion para la facilitacion del acceso de la MYPE a las Compras
Estatales y, por consiguiente, para que tenga efectos sobre la generacion de

empleo.
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Finalmente, sobre la base de los resultados, se brindaran recomendaciones
para mejorar la aplicacion de la politica, a fin de obtener los objetivos

esperados.

Para la Gerencia Social, es importante asegurar que las politicas destinadas a
generar empleo cuenten con el disefio adecuado, en la medida que permite

obtener mayores y mejores impactos en la reduccion de la pobreza.
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1 MARCO GENERAL Y CONCEPTUAL
1.1 EL EMPLEOY LA PROMOCION A LAS MYPE

1.1.1 ¢Qué es el Empleo?

La generacion de empleo es un tema de interés recurrente en todos los
gobiernos. De hecho, uno de los puntos centrales de todo discurso presidencial
es como abordar y solucionar la problematica del empleo. Por ejemplo, en el
discurso inaugural del gobierno actual, se indica que “la actual politica
econdémica del gobierno tiene como finalidad el crecimiento con mas empleo,
abriendo al Peru al comercio competitivo con otros paises como medio para

combatir la pobreza y la desigualdad™.

Sin embargo ¢a qué se hace referencia cuando se utiliza la palabra “empleo”?
La adecuada definicibn de este concepto es de suma utlidad para la

delimitacidon de la problematica, y para el disefio de las politicas pertinentes.

La Organizacion Internacional del Trabajo —OIT, establece una diferenciacion
entre “trabajo” y “empleo”. Define al trabajo como “el conjunto de actividades
humanas, remuneradas o no, que producen bienes o servicios en una
economia, o que satisfacen las necesidades de una comunidad o proveen los
medios de sustento necesarios para los individuos”. El empleo, en cambio, es
definido como "trabajo efectuado a cambio de pago (salario, sueldo,
comisiones, propinas, pagos a destajo 0 pagos en especie)" sin importar la
relacion de dependencia (si es empleo dependiente-asalariado, o

independiente-autoempleo).

Recientemente, la citada organizacion esta impulsando el concepto de “empleo
decente”. Bajo este nuevo concepto, se busca expresar lo que deberia ser, en
el mundo globalizado, un buen trabajo o un empleo digno. Sefiala la OIT que
“éste es el trabajo que dignifica y permite el desarrollo de las propias

capacidades; el que se realiza con respeto a los principios y derechos laborales

! Alan Garcia Pérez. Discurso Presidencial. Julio 2006.
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fundamentales, el que permite un ingreso justo y proporcional al esfuerzo
realizado, sin discriminacion de género o de cualquier otro tipo, el que se lleva
a cabo con proteccion social, y que incluye el dialogo social y el tripartismo”. En
general, este concepto involucra cuatro objetivos estratégicos: los derechos en

el trabajo, las oportunidades de empleo, la proteccién social y el dialogo social.

Las estadisticas que se elaboran en diferentes paises establecen categorias,
destinadas a medir el “empleo adecuado”, el “empleo no adecuado” y el
“‘desempleo”. Para el caso peruano, el Instituto Nacional de Estadistica — INEI,
define tres categorias:

e los “adecuadamente empleados”, como aquellos que laboran 35 6 mas
horas a la semana y reciben ingresos por encima de la canasta minima
de consumo, y por aquellos que trabajan menos de 35 horas semanales
y no desean trabajar mas horas,

e los “sub empleados”, quienes se subdividen en dos:

o sub empleados por horas, aquellos que trabajan menos de 35
horas a la semana por causas involuntarias y

o subempleados por ingresos, los que trabajan 35 6 méas horas a la
semana, pero sus ingresos son inferiores al valor de la canasta
minima de consumo familiar por perceptor de ingreso

e los “desempleados”, es decir, quienes no trabajaron por lo menos una
hora durante la semana en que se realizé la encuesta de empleo, pero

que buscaron activamente algun trabajo.

Segun las estadisticas oficiales, el problema en el Perd no seria la falta de
empleo (o desempleo), sino la falta de empleo adecuado (o subempleo). En
efecto, Shane Hunt (1997) sefala que la “vision tradicional del empleo en el
Perud, es que no hay suficientes puestos de trabajo disponibles”, sin embargo
discrepa con ello, dado que, al igual que en otros paises de América Latina, la
“mayoria de los integrantes de la fuerza laboral accede a una forma de empleo,

»2

pero éste, a menudo, es inadecuado™. Es decir, el problema seria de

subempleo y sostiene que “el Peru carece de un numero adecuado de empleos

? Hunt, Shane. “El problema del empleo en el Perd”. Lima. CONFIEP y Proyecto PAPI. 1997.
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gue ofrezcan al trabajador un ingreso lo suficientemente elevado como para

gue le permita salir de la pobreza”.

Lo anterior, es reforzado por el 11l Dialogo para el Desarrollo y Lucha contra la
Pobreza (2001) cuando, entre sus conclusiones, sefiala que “la principal
preocupacion de una gran cantidad de peruanos y peruanas es la falta de
empleo; es decir, las crecientes dificultades que experimentan para encontrar
un empleo adecuado. Para otra parte importante de la poblacion, el principal
problema es que no logran generar ingresos suficientes en la actividad que
realizan actualmente. Si juntamos ambos grupos, tenemos a una amplia
mayoria de la poblacion enfrentando problemas de empleo e ingresos”. Por lo
tanto, concluye que “la solucion al problema del empleo no solamente puede
plantearse como la creaciébn de nuevo empleo, sino que debe incluir una
propuesta para mejorar los ingresos de la gente que ya tiene un empleo con
baja productividad”. Segun las estadisticas del INEI citadas anteriormente, el
grueso de la poblacibn subempleada, se encuentra en actividades
agropecuarias, en trabajos independientes, asi como en la micro empresa

urbana.

1.1.2 Modelos econémicos del mercado de trabajo y el desempleo

En la ciencia econdmica, se debaten dos grandes modelos: el neoclasico y
(neo) keynesiano. Y el analisis de lo que sucede en el mercado de trabajo no

es ajeno a ellos.

Segun el modelo neoclasico, ante cambios en la oferta y demanda de trabajo (o
mano de obra), se encontrara un nuevo equilibrio. Ello supone que los salarios
son flexibles y, por lo tanto, no se habla de desempleo sino de “desempleo
voluntario”, es decir, aguellos que no aceptan los nuevos salarios, decidiran no
trabajar. El modelo keynesiano, en cambio, sefiala que los salarios son rigidos
a la baja, por lo tanto, cambios en la demanda de trabajo, generara desempleo.

Veamos el siguiente grafico:
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Grafico N° 1
Ofertay Demanda en el mercado de trabajo

Es B, E

En la situacién inicial, tanto la Oferta (O) como la Demanda (D) de trabajo,
encuentran su equilibrio con el punto A, el que implica un nivel de empleo tal

como E1 y salario de W1.

Ante una reduccién en la demanda de trabajo (ahora es D2), el nuevo equilibrio
seria B, con salarios de W2 y nivel de empleo E2. Para los neoclasicos, el
tramo E2-E1 es el “desempleo voluntario” y si existieran sindicatos y otros
aspectos que hicieran rigidos los salarios, el nivel de “desempleo voluntario”

seria el tramo E3-E1.

Por el contrario, para los keynesianos efectivamente existen rigideces en los
salarios por lo que se mantendria el nivel de salario W1, pero con nivel de

empleo E3, En ese sentido, el tramo de E3 - E1 es el desempleo.

Ahora bien, posteriormente estos modelos incluyeron el concepto de “salario
real”, con la finalidad de incorporar el efecto de los precios, pues si bien el
salario nominal puede ser rigido, el incremento en los precios de los productos

pueden “volverlo flexible” ante cambios en la demanda.
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En la actualidad, han surgido nuevas teorias para explicar el mercado de
trabajo, especificamente en lo relacionado a las rigideces de los salarios y su
efecto sobre el empleo. Entre las rigideces, han sido incluidos los sindicatos,

negociaciones colectivas y otros “costos laborales no salariales”.

1.1.3 EmpleoylalLey de promociéon MYPE

Chacaltana (2005) argumenta que la estrategia del gobierno en la generacién
de empleo no ha estado enfocada en el mercado de trabajo (desde el punto de
vista neoclasico), lo cual, a su parecer, es preocupante, dado que “en una
economia de mercado, es el mercado de trabajo el encargado de traducir el
crecimiento en bienestar y, si el crecimiento no gotea, es porque algo anda mal

en el mercado de trabajo”.

Bajo esta logica, se aplicaron las reformas econdmicas y laborales en el Peru,
desde los afios noventa. Y ésta seria la principal motivacion de los cambios en
la actual Ley MYPE: generar competitividad en las empresas, reduciendo los
costos laborales no salariales®. En efecto, los articulos 37° al 56° del D.Leg.
1086 establecen un régimen laboral especial para este sector, el cual se
resume en lo siguiente: descanso vacacional sélo de 15 dias, derecho de los
trabajadores a participar en las utilidades sélo en la pequefia empresa; si
hubiera gratificacion, sera equivalente a media remuneracion, la CTS sera a
razon de 15 remuneraciones diarias por cada afio trabajado, hasta un maximo
de 90 dias y, en caso de despido injustificado, la indemnizacion sera
equivalente a 10 remuneraciones diarias por cada afo trabajado, hasta un
maximo de 90, para el caso de la microempresa y, equivalente a 20
remuneraciones diarias por cada afio trabajado, con un maximo de 120
remuneraciones, para el caso de la pequefia empresa. Con estos 3 ultimos

puntos, se abarata el despido.

% Chacaltana, Juan. “Programas de Empleo en el Peru: Racionalidad e Impacto”. Lima. CEDEP. 2005.
Pég. 21.

*No en vano el nombre de esta Ley incluye la frase de “Competitividad” y se traslado, como se explicara
mas adelante, la rectoria del tema MYPE del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo al Ministerio
de la Produccion.
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Sin embargo, conforme se desprende del Libro Blanco de la Microempresa,
dada la complejidad de la composicion de la MYPE, éstas requieren un
tratamiento especial, que no permite la generalizacion. Al respecto, Vildoso
(2004) sostiene que “el enfoque de las MYPE desde el mercado de trabajo
evidencia lo inconveniente de concebirlas como una amalgama que incluye
tanto a las empresas como a los trabajadores por cuenta propia”. Basa su
sustento en que “casi la mitad de la PEA son trabajadores independientes,
pues no forman parte del mercado de trabajo; venden bienes y servicios, no su
fuerza de trabajo”. Con ello, concluye que ‘“esta vision, por su excesiva

generalidad, resulta inutil para la definicién de politicas”.

1.1.4 La MYPE y suimportancia

La normativa de promocion de la micro y pequefia empresa, define a este
sector empresarial por dos parametros: segun su nivel de ventas y el nimero
de trabajadores. Sin embargo, estos parametros han sufrido variaciones a partir
de setiembre de 2008, con la actual Ley MYPE (Decreto Legislativo 1086)
frente a la aprobada mediante Ley 28015, como se aprecia en el siguiente

cuadro:
Cuadro N° 1
Parametros que definen a una MYPE, segun Ley 28015y D.Leg. 1086
Tamafio de Ley 28015 D.Leg. 1086
Empresa Ne Monto de N° Monto de
Trabajadores Ventas Trabajadores Ventas
Micro Hasta 10 Hasta 150 UIT Hasta 10 Hasta 150 UIT
Pequefia Hasta 50 Hasta 850 UIT Hasta 100 Hasta 1,700 UIT

Tomando en consideracion el parametro de ventas establecido por la Ley
28105°, el 98.3% de las unidades econémicas formales en el Pert eran MYPE.

Estas empleaban al 62.1% de la PEA®, como se aprecia en el siguiente grafico:

® Ley de Formalizacién y Promocién de la Micro y Pequefia Empresa, vigente desde junio de 2003 hasta
setiembre de 2008

® Actualizacién de Estadisticas de la MYPE — 2007. Direccién Nacional de la MYPE — Ministerio de
Trabajo y Promocion del Empleo
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Grafico N° 2
Distribucién de la PEA, segun sector

Medianay Gran
Empresa
8.3%

Sector Publico
7.4%

Micro Empresa

54.7% Independientes

18.4%

Trabajadores
del Hogar
3.8%

Fuente: ENAHO (INEI) - 2006
Elaboracion: PROPIA

Cabe precisar que de los 15'379,882 de peruanos en edad de trabajar y que
viven en zonas urbanas, el 55.3% se encuentra econémicamente activo’. Con
la modificacion introducida por el D.Leg 1086, que duplica el parametro de
ventas a 1,700 UIT al afio, es de esperar que casi todo el universo empresarial
peruano tenga las caracteristicas de una MYPE.

Considerando esta realidad, Fernando Villaran sefiala que una de las
orientaciones de las politicas publicas del gobierno anterior, sobre el tema del
empleo, era la promocion de la MYPE. Teniendo en cuenta que el problema de
empleo no era, como en la mayoria de los paises desarrollados, el desempleo,
sino el subempleo, y que si el grueso de estos subempleados se encontraban
en el autoempleo, y en la micro y la pequeiia empresa, era perfectamente
l6gico promocionar a la MYPE, asumiendo que los autoempleados, con los
incentivos correctos, se pasarian natural y espontaneamente a la

microempresa®.

" INEI - Censos Nacionales 2007: XI de Poblacién y VI de Vivienda
8 Prélogo al libro de Juan Chacaltana: “Programas de empleo en el Pera: Racionalidad e Impacto”
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Ahora bien, segun el Libro Blanco de la Microempresa®, ésta “se caracteriza
por su diversidad interna, no es un conjunto homogéneo de unidades de
distinta actividad, productividad, técnicas de produccion, ubicacion espacial y
geografica, tipos de trabajadores, etc. Resulta muy dificil establecer algun tipo
de uniformidad y esto debe tenerse en cuenta al momento de considerar
generalizaciones sobre la micro empresa”. Y por qué no, también para disefiar,
establecer y aplicar politicas de promocion. Teniendo en cuenta esta

consideracion, dicho documento propone la siguiente division:

e Microempresa de subsistencia: tiene tan baja productividad que soélo
persigue la generacion de ingresos con propésito de consumo
inmediato.

e Microempresa de acumulacion simple: aquella que tiene ingresos que
cubren los costos de su actividad, aunque sin alcanzar excedentes
suficientes que permitan la inversion en capital.

e Microempresa de acumulacion ampliada: Illamada también
“microempresa top”, tiene productividad suficientemente elevada como
para permitir acumular excedentes e invertirlos en el crecimiento de la

empresa.

Sobre la base de este criterio, y considerando los resultados de las Estadisticas
de la Microempresa elaborado por la DNMYPE' en el afio 2005 y actualizados
en el 2007, el Consorcio de Organizaciones Privadas de Promocién al
Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa — COPEME, desarroll6 una
adaptacion de este concepto sobre el universo empresarial formal peruano,

guedando de la siguiente manera:

% Hoedeman, Frans. San Salvador. El Salvador 1996. Libro formulado por doce instituciones salvadorefias
y cont6 con fondos tanto de la Unién Europea, GTZ, entre otros.
19 Encargado a la Econ. Cecilia Lévano.
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Grafico N° 3
Distribucién del sector empresarial formal (*)

Medianay Gran empresa

0,
Ventas masde 850 UITal afio ——» 1.65%
Micro empresa 3.94%
Ventas hasta 150 UIT alafio

18.31%

892,701 personas
juridicasy personas
naturales con negocio,
hasta finales del 2006

76.1%

Micro empresa de subsistencia
(venden aprox. 13 UIT al afio)

Fuente: SUNAT 2007 y COPEME

Elaboracion: propia
(*) El parametro para considerar MYPE ha sido el consignado en la Ley 28015, vigente hasta setiembre del 2008. A
partir de la vigencia de la modificatoria de dicha Ley, los parametros de venta han sido incrementados
Este grafico nos muestra la complejidad del sector MYPE y de la poca
conveniencia de brindar un trato similar, especificamente en materia de
promocién, a través de las contrataciones publicas. Como se vera
posteriormente, si bien la normativa de contrataciones no distingue a la micro
de la pequefia empresa, hay consenso entre los expertos de que la
microempresa deberia tener un trato diferenciado. Sin embargo, es la imagen
de la micro empresa informal, con pocos niveles de productividad, la que esta

posicionada en el razonamiento de los expertos.
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1.2 LAS COMPRAS ESTATALES COMO PARTE DE LA POLITICA DE
FOMENTO A LAS MYPE

1.2.1 ¢A qué se hace referencia cuando se habla de Compras Estatales?

La definicion tradicional de lo que es Compras Estatales indica que se trata de
las compras de bienes, contrataciones de servicios y/o ejecuciones de obras,
que las entidades del Estado realizan para el cumplimiento de sus funciones.

Sin embargo, considerando los avances en materia legislativa de contratacion
publica a nivel internacional, hay quienes postulan una nueva definicion de lo
que es Compras Estatales, mucho mas orientado a los fines. Al respecto,
Ricardo Rodriguez Ardiles'’ sefiala que es “una herramienta de desarrollo
integral, pues puede promover mediante su uso eficiente la correccion de
desequilibrios que posee la sociedad, promoviendo mayor empleo, inclusién de

minorias, fortalecimiento empresarial y mayores beneficios para la poblacion”.

Por otro lado, el dinero usado para estas adquisiciones proviene de fondos
publicos (obtenidos a través de impuestos, préstamos, transferencias,
contribuciones, etc.). Por ello, el procedimiento de compra se encuentra
regulado por la normativa correspondiente. Sin embargo, esta normativa no
conlleva a un procedimiento unitario, pues existen diversos regimenes de

compra, como se muestra a continuacion:

! presentacion: “Principios Generales de la Contrataciéon Publica”. OSCE. Diplomado en Contrataciones
Publicas. Mayo 2010.
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Cuadro N° 2
Tipos de régimen de contratacién en el Peru
TIPO REGIMEN MODALIDAD DE COMPRA
Ley de Contrataciones del Maodalidades: Clasica, Subasta Inversa, Convenio
GENERALES Estado Marco
Adquisiciones a través de la .
Inoperativo
Bolsa de Productos
. Competencia Mayor, Competencia Menor, Compra
Petroperd i
Directa
ESPECIALES |PRONAA Compra directa de alimentos a productores locales
Convenios Internacionales Compras por encargo a agencias internacionales
como UNOPS, OEl, etc.
Plan Anticrisis Decretos de Urgencia, para la ejecucion de Obras
. Proceso Especial de Seleccion (PES), Proceso de
Shock de Inversiones K !
Seleccian Abreviado (PSA)
Peri APEC 2008 Compras directas para la organizacion del citado
TEMPORALES | © " evento
. ONPE y INE no realizan proceso de seleccion en
Elecciones . _
periodo de elecciones
2 . Procesos para mitigar los efectos del Fenomeno del
Fenomeno del Nifio . I 1
Nifio {PFN). Vigente en los aifos 2006-2008

La importancia de estos regimenes, dentro del tamafio de las Compras Estatales es como
sigue:
Grafico N° 4
Distribucién del mercado estatal 2009, segln régimen
(Montos en millones de soles)

Reg.
Régimen de Especiales -
Petroperu Otros
S/.13,563.43 S/.2,435.21
33% 6%
Regimenes
Temporales

S/.1,923.73
5%

Xxoneraciones
S/.2,257.39
Modalidad 5%

Clasica Subasta
S/.19,710.52 Inversa

48% s/.1,075.16
3%

Régimen
General

Fuente: SEACE
Elaboracion: Propia
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1.2.2 ¢Como se participa en los procesos de seleccion convocados por
el Estado?

Considerando la importancia segun el monto gastado (sefialado en el grafico
anterior), se hara referencia al procedimiento establecido por la Ley de

Contrataciones y, especificamente al denominado Procedimiento Clasico™.

La Ley de Contrataciones del Estado (Decreto Legislativo 1017)*3, establece 3
modalidades de compra:

e Procedimiento Clasico

e Subasta Inversa (presencial y electrénica)

e Convenio Marco (vigente hasta diciembre 2008. Se espera su re-

implementacion en enero de 2011)

Segun esta Ley, las entidades publicas deben programar las compras que
realizaran durante el afio, en un documento de gestion llamado Plan Anual de
Contrataciones (PAC), en el que se indica la relacion de compras y
contrataciones de bienes, servicios y obras que se requerirAn durante
determinado afio. Se indica ademas el mes probable en que se llevara a cabo,
el valor estimado y la fuente de financiamiento, entre otros datos.

Llegado el momento, se convocard al Proceso de Seleccién, que es un
conjunto de actos administrativos, de administracién o hechos administrativos,
que tiene por objeto la seleccién de la persona natural o juridica con la cual las
entidades del Estado van a celebrar un contrato para la adquisicién de bienes,
servicios o la ejecucién de una obra’. El proceso de seleccién consta de una

serie de etapas, a saber:

12 Cabe precisar que los procedimientos de los demés regimenes tienen pasos y/o fases similares, por lo
que entendiendo el procedimiento clasico, se podran hacer comparaciones y/o precisiones respecto a
ellos.

3 Vigente desde febrero de 1999. Esta norma reemplazé a la Ley 26850 - Ley de Contrataciones y
Adquisiciones del Estado, vigente desde 1999 y que tuvo una serie de modificaciones, siendo la Gltima en
2007

4 Reglamento de la Ley de Contrataciones, aprobado mediante D.S N° 184-2008-EF. Anexo Unico de
Definiciones.
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Grafico N° 5
Etapas de un Proceso de Seleccion

Registro Consultasa | |Observaciones| | |Presentac. | [Evaluacion| |Otorgam. | |Formaliz.
Convocatoria | |de lasBasesy || e Integracion de de de de
Participanteg Aclaracion de Bases || |Propuestas| |Propuestas| |BuenaPro || Contrato

Ahora bien, el plazo existente entre la convocatoria y la fecha de presentacion
de propuestas, depende del tipo de proceso de seleccién. Y este Ultimo
depende de dos factores: el valor de lo que se pretende comprar o contratar y
el objeto contractual de lo que se comprara o contratard. Los graficos

siguientes resumen lo anteriormente sefnalado:

Grafico N° 5

Topes para cada proceso de seleccion
OBRAS (En funcion a UIT = 3,600 Nuevos Soles)

BIENES

Licitacion

Publica

L SERVICIOS
Licitacion
340UIT Publica
Adj. Concurso
Directa oI Publico
Publica Adi.
170 UIT g[’ljfta 60 UIT
ublica .
Adj. Adj.
Directa g <-52UIT Directa
Selectiva Adj. sl surr
<34UIT ~ Directa o <
Selectiva : {'\dl'
Adj. . ) i .00 Directa
Menor Adj. == Selectiva
Cuantia Menor Adj.Menor | U™
P 3UIT _ Cuantia < 3UIT > Cuantia

Grafico N° 6
PLAZOS DE LOS PROCESOS DE SELECCION
(entre la convocatoriay la presentacion de propuestas

Licitaciony Concurso Publico = 22 dias habiles

Adj. Dir. Publicay Selectiva= 10 dias habiles

Menor Cuantia — Obras = 6 dias habiles

Menor Cuantia — Bs. y Ss. = 2 dias héabiles

e
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Por ejemplo, si una entidad requiere comprar carpetas escolares por un valor
de S/. 300 mil (es decir, 83.3 IUT), deber& convocar a una Adjudicacion Directa
Publica (ADP), pues se trata de compra de “bienes” y 83.3 UIT esta dentro de
los margenes de una ADP. En este caso, entre la convocatoria y la

presentacion de propuestas no debera haber un plazo menor a 10 dias habiles.

Si la entidad requiere el servicio de limpieza por un valor de 100 UIT, debera
convocar a un Concurso Publico y establecer un plazo no menor a 22 dias

hébiles entre la convocatoria y la presentacion de propuestas.

De todo lo anterior, es importante sefalar algunos aspectos clave del proceso,
gue condicionan la participacién efectiva de proveedores, en especial de las
pequefias empresas:
e La lotizacion: que permite subdividir una compra, sin ser considerado
fraccionamiento. Esto ultimo esta prohibido por Ley.
e La experiencia en ventas: es un factor de evaluacién que se establece
en las bases.
e Garantia de Seriedad de Oferta: es una carta fianza que se presenta
conjuntamente con la propuesta econémica, y cuyo valor fluctia entre
1% y 2% del valor referencial. Tiene como finalidad, asegurar que el
postor mantendra su oferta hasta el final del proceso de seleccién
e Garantia de Fiel Cumplimiento: es una carta fianza que se presenta
como requisito para firmar el contrato. Tiene como finalidad, asegurar el
cumplimiento del contrato, por parte del proveedor. Su valor equivale al

10% de la propuesta econdémica ganadora

Estos puntos seran desarrollados y analizados posteriormente.

1.3 EVOLUCION DE LEYES Y PROGRAMAS DE PEQUENA EMPRESA

La normativa de regulacién y/o promocion de la pequefia empresa tiene poco
mas de 30 afios de historia en el Perl. Y su evolucion va desde el control de su

actividad, hasta la “universalizacion” de lo que se considera pequefia empresa
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y la flexibilizacion laboral. En cuanto a la promocion

de MYPE,

especificamente en las Compras Estatales, ésta aparece en la segunda mitad

de la década de los 90. Del andlisis de todo lo anterior, se aprecia que el

Estado no ha tenido una politica clara respecto a este sector.

La primera ley de promocién de la pequefia empresa que figura en la base de

datos del Sistema Peruano de Informacion Juridica — SPI1J -, data del afio 1976

(gobierno militar). Desde entonces, hasta el afio 2009, la normativa sobre la

materia ha evolucionado conforme al régimen econdmico que propugnaba el

gobierno de turno. Se puede agrupar las normas relacionadas con la promocién

de la pequeiia empresa en 4 tendencias:

Normas con tendencia al control: Durante el gobierno militar, estas
normas buscaban reglamentar el régimen de propiedad y la participacion
de los trabajadores en la renta, entre otros aspectos.

Periodo de semi-liberalizacién y afan por el registro: Al final del periodo
del gobierno militar, se deja de lado el control, para dar paso a la
creacion de una serie de registros (para poder canalizar adecuadamente
los beneficios a las pequefias empresas). Ello dur6 toda la década de los
ochenta. Cabe precisar que en el primer gobierno del presidente Garcia
Pérez (1985 — 1990) no se promulgd ninguna norma de promocion
referida a este sector empresarial.

Periodo de formalizacion y promocion: En el afio 1991, con la
liberalizacibn de la economia, se promulga la primera norma que
distingue a la micro de la pequefia empresa y promueve su
formalizacion. A partir de entonces se promulgan otras leyes que
incorporan y amplian el componente de “promocién”- a través de una
serie de mecanismos de difusién, financiamiento, capacitacion y acceso
a mercados, entre ellos, las Compras Estatales. En el 2003, se promulga
la Ley 28015 — Ley de Formalizacion y Promocion de la Micro y Pequefia
Empresa, la que marca un quiebre en el desarrollo de las normas MYPE:
incluye el componente laboral de la micro empresa.

Periodo de impulso a la formalizacion y sesgo laboralista. En el actual

gobierno, se modificé la Ley 28015, en 2 aspectos fundamentales: se
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incremento el parametro para que una empresa sea considerada MYPE

y se flexibilizo el régimen laboral para las microempresas.

Grafico N° 7
Evolucion de leyes de promocion de la MYPE

Semi—

. L R ; Promocién
Control liberalizaciony Formalizacion y Promocion ony
: Laboralista
Registro
Ley 28015 Ley de
Implementacién de promociény
Decreto Le)_/ . Ley 24062 - I:ey los “Programas del formalizacién de la
22310 Modifican de la pequefia AT B &
Millén’ micro y pequefa
Decreto Ley empresa empresa
21435 industrial P
Oct. 1978 Ene. 1984 May. 2003
] S/ o — —
Feb. 1976 Jul. 1980 Nov. 1991 May. 2000 Jun. 2008
Decreto Ley Decreto Ley 23189 Decreto Legislativo Ley 27268 - Decreto Legislativo
21435 Ley de Ley que norma la 705 - Ley de Ley General de 1068 - Ley de
la Pequefia pequefay promocion de micro la Pequefiay promociénde la
empresadel mediana empresa empresas y Micro empresa competitividad,
sector privado pequefias empresas formalizaciony

desarrollo de la
micro y pequefia
empresay del
acceso al empleo
decente

A continuacién, un breve resumen de cada una de estas normas y de los

programas de promocion implementados.

1.- Decreto Ley 21435 — Ley de la pequefia empresa del sector privado
(Febrero 1976).

En sus antecedentes sefala que existen 4 sectores: estatal, propiedad social
(priorizado), privado reformado y privado con actividades economicas de
pequefia escala. En este Ultimo sector se encuentra la pequefia empresa, y se
define segun su nivel de ventas anuales, en valores equivalentes a cierta
cantidad de Remuneraciones Minimas Vitales (RMV). Estos valores varian

segun el sector econémico:
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Sector econdmico

Agricolas, pecuarias y agropecuarias hasta 260 RMV

Extractivas hasta 820 RMV
Transformacion hasta 590 RMV
Comercio de Bienes hasta 590 RMV
Comercio de Servicios hasta 590 RMV
Transporte hasta 470 RMV

Se exceptuan a los servicios profesionales, a menos que se brinden de manera
corporativa. Adicionalmente, estas pequefias empresas debian inscribirse en el
sector (0 ministerio) al cual pertenecia su actividad. Cada una de estas
instituciones determinarian los requisitos para la inscripcién, asi como las

actividades en las que “no procede la existencia” de pequefias empresas.

En esta norma se regula el régimen de propiedad, al cual le dedica 9 de 30
articulos. Establece que las pequefias empresas s6lo pueden ser: empresas
unipersonales, empresas individuales de responsabilidad limitada o sociedad
comercial de responsabilidad limitada. Crea un impuesto Unico, en sustitucién
de otros, regula ademas las remuneraciones de los trabajadores (limites
mMAaximos y minimos), asi como la participacién de los trabajadores en la renta

de la empresa.

2.- Decreto Ley 22310 — Ley que modifica Decreto Ley 21435.

En los considerandos, esta norma reconoce que la legislacion vigente “contiene
limitaciones que impiden el desarrollo de este sector” (es decir, la pequefia

empresa).

Para ello modifica 5 articulos de 30 que tiene el Decreto Ley 21435, los cuales
estan referidos a:

e Definicion de pequefia empresa: establece que para acogerse a

beneficios, ésta podrd hacerlo mediante declaracion jurada ante el

sector al que corresponden.
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Los servicios profesionales estan incluidos en el sector de pequefia
empresa, siempre que se presten bajo cualquier forma de organizacion
empresarial.

¢ No limita que las pequefias empresas tengan que ser EIRL o SCRL, sino
gue se permite que tengan cualquier forma de organizacién empresarial.

e Precisa algunos alcances de la participacion de los trabajadores en la
renta

e Establece por 10 afios, los beneficios tributarios, relacionados con la

transformacioén y/o adecuacion de empresas.

3.- Decreto Ley 23189. Ley que norma la pequefia y mediana empresa.

Al final del gobierno militar se promulga esta ley que deroga al Decreto Ley
21435 y sus modificaciones, la misma que establece definiciones vy

tratamientos tanto para la pequefia como para la mediana empresa, a saber:

Pequefia Empresa

Produccion de Medi
Bienes o Comercializacién ediana empresa
Prestacion de de Bienes
Servicios
Actividad Solo Bienes y Servicios Cualquier actividad
Tipo de o . o
organizacion Empresa Individual o EIRL Cualquier organizacion
Méximo de Méaximo 10 Maximo 5 Sin limite
trabajadores trabajadores trabajadores

Ventas anuales

Hasta 100 RMV

Hasta 50 RMV

Hasta 900 RMV

Tipo de trabajo Debe prevalecer el trabajo manual No indica

Se inscriben en el sector al
gue corresponden (presentan
solicitud mas informacion).
Aprobacién automatica

Deben estar inscritos en el Padrén

Inscripcién - ~
P Municipal de Pequefias Empresas

(*) RMV = Remuneracién Minima Vital

De manera similar a la norma anterior, se dispone que los sectores
(ministerios) indiquen en qué actividades no procede la existencia de pequefas
empresas. Esta norma destina buena parte de su articulado a regular el

‘padron municipal” y la forma de actualizar esta informacion. Establece,
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ademas, exoneraciones tributarias por 10 afios y crea el Fondo de Promocion
de la Pequefia Empresa — FOPE, (el cual seria) para otorgar créditos a las

empresas de este sector.

En cuanto a la mediana empresa, regula el régimen laboral y la participacion de

los trabajadores en la renta. No otorga mayores beneficios.
4.- Ley 24062 — Ley de la Pequeiia Empresa Industrial.

No se encuentra norma que derogue expresamente la anterior, sin embargo en
el afio 1985 se promulga esta ley™. Lo resaltante es que el Congreso la
aprueba en enero de 1984, se promulga en enero de 1985 y se reglamenta en

junio de ese afo. Ello evidencia cierta resistencia a implementarla.

Esta norma soélo se refiere a empresas con actividad industrial. En ese
contexto, es considerada pequefia empresa industrial, aquella cuyas ventas
anuales no superen las 1,500 RMV y pueden ser de cualquier régimen de
propiedad. Hace referencia a la Ley General de Industrias, especificamente en
la disposicion de que estas pequefias empresas deban inscribirse en el
Registro Industrial y sus productos, en el Registro de Productos Industriales
Nacionales (RPIN).

Otorga beneficios tributarios (s6lo pagaban ciertos impuestos y contribuciones
tales como seguro social, municipios, impuesto a la renta, IGV y SENATI),
estableci6 crédito fiscal por cada empleo permanente generado y cred el

FOPEI (Fondo de Promocion de la Pequeiia Empresa Industrial).

Incluye una seccion referida a Capacitacion y Desarrollo Tecnoldgico (primera
vez en las leyes de pequeiia empresa). Sin embargo, el Reglamento dedica
buena parte a precisar y/o regular los beneficios tributarios (16 de 56 articulos)

y reglamentar el FOPEI (21 de 56 articulos).

15 Cabe precisar que en la Ley General de Industrias — Ley 23407, del afio 1982, del cual se desprende
esta ley, hay un capitulo destinado a la pequefia empresa industrial y su promocién (Titulo IV, articulos
88° hasta 97°)
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5.- Decreto Legislativo 705.- Ley de Promocién de Micro empresas y
Pequefias empresas.

Luego de la implementacion de las politicas de ajuste y cambios estructurales
en la economia a inicios de la década de los 90, en el Per(, una enorme masa
laboral queddé desempleada. Como respuesta a ello, se formaron numerosas
MYPE (formales e informales) en diversos sectores productivos, comerciales y
de servicios. Es por esta razon que el D.Leg. 705 — Ley de Promocion de Micro
y Pequefia empresa del afio 1991 tiene, como principal motivacion, la

generacion de empleo.

Es la primera norma que menciona a la “micro empresa”. Da amplia libertad
para que las pequefias empresas puedan constituirse: pueden ser de cualquier
régimen de propiedad y dedicarse a cualquier actividad y solo establece ciertos
pardmetros para definir a una micro o pequefia empresa (los cuales pueden ser

modificados por Decreto Supremo'®), a saber:

Micro Empresa Pequefia Empresa
N° de trabajadores Hasta 10 Hasta 20
Ventas Anuales Hasta 12 UIT Hasta 25 UIT
Otros requisitos El propietario trabaja alli

Con esta norma, es la primera vez que se establecen mecanismos de
promocion: dispone que se conformen equipos y se implemente acciones de
capacitacidbn como orientaciones gratuitas. Se dispone, ademas, la creaciéon de

Parques Industriales.

Incide en la formalizacion, especialmente en lo que se refiere a Licencias de
Funcionamiento (régimen simplificado): aprobacién automatica por 12 meses
mas 6 meses adicionales. Establece, ademds, que para acogerse a estos
beneficios, deben registrarse en su municipalidad (al cual denomina “Registro

Unificado”). Dispone también facilidades para el pago diferido de impuestos.

6 Durante la investigacién, no se encontré ninguna disposicion o norma legal, referida a esta
modificacion.
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6.- Los “Programas del Millon”.

De manera complementaria, entre el afio 1993 y 1995, el gobierno del Ing.
Alberto Fujimori implement6 una serie de programas de compras directas a las
microempresas, a las cuales se les denomin6 “Los Programas del Millon”,
debido a que tenian como finalidad adquirir un millon de pares de zapatos,
buzos y otros implementos escolares, a fin de repartirlos entre la poblacion de
menores recursos. Esta fue una medida popular que generé inmediatos
resultados: apoyo del sector empresarial beneficiado y de la poblacion

receptora de estos bienes.

Para estas compras, se utilizé la modalidad de “Nucleos Ejecutores”, los que
representan a una comunidad determinada. Estos nucleos fueron creados
mediante Decreto Legislativo 651 del afio 1991 y el Decreto Ley 26157 de
1992. Sobre esta base, FONCODES ejecutd una serie de pequefios proyectos
de inversion, sobre todo en zonas rurales (como caminos rurales, postas

médicas, aulas, agua y desaguie, muros de contencion, etc.).

7.- Creacion de PROMPYME.

A fin de contar con un organismo que se encargue de atender las necesidades
de la MYPE, en el afio 1997 se cre6 la Comision de Promocion de la Pequefa
y Micro Empresa — PROMPYME, como un érgano adscrito a la Presidencia del
Consejo de Ministros - PCM'’, especializado en la promocién de este sector.
Hasta entonces, dicha funcidon era un componente de la intervencion del

Viceministerio de Industria®®.

7 posteriormente, en el afio 2001, se trasladé al Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo.
8 Del entonces Ministerio de Industria, Turismo, Integracion y Negociaciones Comerciales
Internacionales - MITINCI

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP ' gR‘-%Eﬁf:fAD

DEL PERU

8.- Ley 27268 — Ley General de la Pequefna y Microempresa.

Esta norma, de mayo de 2000, deroga al Decreto Legislativo 705 y, por primera
vez, usa la terminologia “PYME”, y define que ambas tienen el mismo
tratamiento. Establece que estas empresas pueden dedicarse a cualquier giro
de negocio y pueden constituirse bajo cualquier régimen de propiedad. Sélo
establece como pardmetro el nimero de trabajadores:

e Micro empresa: hasta 10 trabajadores

e Pequeiia empresa: hasta 40 trabajadores

Esta norma, a diferencia de las anteriores, es la primera en sefalar y
diferenciar los instrumentos de promocion y desarrollo, de los instrumentos de
formalizacién. Asi, entre los instrumentos de promocion y desarrollo, esta:
e Capacitacion: a cargo del MITINCI y el SENATI
e Asistencia Técnica
e |nvestigacion y Servicios Tecnolégicos
e Comercializacién: aqui, por primera vez se introduce el tema de las
Compras Estatales y menciona a PROMPYME como ente que facilita el
acceso a las PYME a este mercado
e Sistemas de informacion

Aflade ademas, la creacion de parques Industriales y “Maquicentros”

En cuanto a los instrumentos de formalizacién, estan:
e Régimen Tributario y Contable: no dispone nada especifico, sino sélo
que se aplique “lo que corresponde”
e Licencia de Funcionamiento: brinda una serie de facilidades para su

obtencion y renovacion

En dicho afo, al amparo de esta normativa, PROMPYME implementd un
programa de apoyo a las MYPE para facilitar su participacion en los procesos
de seleccidn convocados por el Estado: difusion de oportunidades a través del

Internet'®, charlas de capacitacién, coordinaciones al mas alto nivel para

19 www.prompyme.gob.pe
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establecer grandes compras estatales destinadas a las MYPE y propuestas de

modificaciones de la normativa.

9.- Ley 28015 — Ley de Promocion y Formalizacion de la Micro y Pequefia

Empresa.

Esta norma, a diferencia de las anteriores, es mas extensa y contiene mas
aspectos normados (lo que no quiere decir que todo ello se haya implementado
o de haber sido implementado haya tenido efecto). Define a la MYPE de la

siguiente manera:

Trabajadores Ventas Anuales
Micro empresa Hasta 10 Hasta 150 UIT
Pequefia empresa Hasta 50 Hasta 850 UIT

A diferencia de la Ley 27268 que usa la terminologia “PYME” para hacer
referencia a la micro y pequefia empresa, esta usa la terminologia MYPE y no
hace distingo entre ambas, salvo por el régimen laboral especial que sélo es
aplicable para la micro empresa. Cabe precisar que es la primera que incorpora

este tipo de régimen.

Establece los lineamientos de politica estatal, asi como el marco institucional
(cred, por ejemplo, espacios de concertacidon tanto a nivel nacional como

regional®).

De manera similar a la anterior norma, sefiala y diferencia los instrumentos de
promocion de los instrumentos de formalizacion, ambos “para el desarrollo y la

competitividad”.

Entre los instrumentos de promocion, sefala:

e Capacitacion y asistencia técnica.

20 Estos espacios son el CODEMYPE (Consejo Nacional para el Desarrollo de la MYPE) y los
COREMYPE (Consejo Regional para el Desarrollo de la MYPE). El primero con sede en el Ministerio de
Trabajo y ahora en el Ministerio de la Produccién, y el segundo en cada Gobierno Regional
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e Acceso a los mercados y la informacion: aqui incluye el tema de las
Compras Estatales® y establece la Lotizacién y la reserva del 40% a las
MYPE. La primera no estaba incluida en la normativa de contrataciones
vigente en ese entonces. La segunda, no se reglamentd ni precisé
adecuadamente, para su aplicacion.

e Investigacién, innovacion y servicios tecnoldgicos.

e Acceso al financiamiento.

Entre los instrumentos de formalizacion, establece:
e Simplificacion de tramites.
e Licencias y permisos municipales: otorga facilidades para estos tramites.

e Régimen tributario. Camparias de difusion.

Finalmente, define el régimen laboral para las microempresas, el cual fue

ampliado en la siguiente norma.

10.- D. Leg. N° 1086 — Ley de Promocion de la Competitividad, Formalizacion

y Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa y del Acceso al Empleo decente

Esta norma es promocionada como “modificatoria” de la Ley 26850. Presenta 3
principales cambios respecto a ella. Primero, modifica los parametros para
definir a la MYPE:

Trabajadores Ventas Anuales
Micro empresa Hasta 10 Hasta 150 UIT
Pequefia empresa Hasta 100 Hasta 1700 UIT

Segundo, reduce los instrumentos de formalizacion circunscribiéndolos a la
constitucion de empresas? y, tercero, desarrolla y amplia el régimen laboral de

la micro empresa.

2 Contintia sefialando a PROMPYME como entidad que facilita el acceso de la pequefia empresa al
mercado estatal.

22 Sobre ello ha basado el trabajo de MI EMPRESA, la “formalizacién” de empresas, implementando una
campafa mediatica para ello (ver www.crecemype.gob.pe)
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11.- Programa “Compras a MYPEru”.

Sobre la base de la experiencia de “Los Programas del Millon”, el actual
gobierno implementé el Programa Compras a MYPEru, con la finalidad de
paliar las consecuencias de la denominada crisis de las hipotecas subprime.
Mediante Decretos de Urgencia 015 y 100-2009, se autorizé6 a FONCODES la
adquisicién de similares productos a los realizados alrededor de 17 afios antes,
bajo la misma metodologia: la utilizacion de Nucleos Ejecutores, solo que esta
vez, con la participacion de mas representantes del sector estatal, entre ellos,

del Ministerio de la Produccion.

Dado que este es un programa especial, cuya modalidad de compra escapa a
lo sefialado por la normativa de contrataciones y a cualquier otra normativa de
distinto régimen, no se puede incluir estas adquisiciones en las Compras

Estatales.

1.4 EL NUEVO ESCENARIO PARA LA APLICACION DE LA POLITICA

En el 2006, en el marco de las medidas conducentes a modernizar la gestion
del Estado impulsados por el gobierno, PROMPYME fue fusionado con otros
programas del Ministerio de Trabajo, convirtiéndose en el Programa M
EMPRESA, el cual mantuvo como estrategia de intervencion: la difusién de
informacion, la elaboracion de estadisticas y la realizacion de charlas de

capacitacion en “Cémo venderle al Estado”.

En junio del 2008, mediante Decreto Legislativo N° 1017, el gobierno promulgo
una nueva Ley de Contrataciones®®, por la cual se vislumbra una total
modificacion en el mecanismo de contratacion (con mayor uso intensivo en
tecnologias de informacién, menores plazos y mayores requisitos) y reemplaza
al CONSUCODE por el Organismo Supervisor de las Contrataciones del
Estado — OSCE.

2 La misma que entr6 en vigencia el 01 de febrero de 2009
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Se publico, ademas, la Ley de Promocion de la Competitividad, Formalizacion y
Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa y del Acceso al Empleo Decente -
Decreto Legislativo N° 1086, el cual elevé el parametro de ventas de 850 UIT
hasta 1700 UIT, con lo cual se prevé que casi la totalidad de empresas en el
Perd, seran consideradas MYPE, lo cual generd preocupacion en los

representantes del sector®.

Finalmente, en octubre del 2008, el Congreso aprobd el traspaso de la
competencia del sector MYPE del Ministerio de Trabajo al Ministerio de la

Produccion.

Lo anterior quiere decir que existe un nuevo escenario para la aplicacion de la

politica de facilitar el acceso de la MYPE al mercado estatal:

1. Nueva normativa de contrataciones: lo cual implica que las herramientas
de difusion y capacitacion utilizados por los promotores MYPE deberan
adaptarse a la brevedad.

2. Nueva definicibn de MYPE: ahora, una empresa sera considerada
MYPE si vende hasta 1,500 UIT al afio.

3. Nuevo ente rector, quien tendrd nuevas perspectivas y enfoque en

coémo aplicar convenientemente la politica.

24 “Compras Estatales a Mype podrian reducirse” En: La Repiiblica. 12/05/08.
http://www.larepublica.com.pe/component/option,com_contentant/task,view/id,220111/Itemid,/)
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2 ANALISIS DE LA COMPATIBILIDAD CONCEPTUAL DE LA
LEGISLACION VIGENTE, RELATIVA A LAS COMPRAS ESTATALES,
COMO MECANISMO DE PROMOCION A MYPE

La implementacion de la politica de promocion de la MYPE en las compras
estatales, como mecanismo para la generacion de empleo, tiene dos ejes
conceptuales sobre los cuales descansa su adecuada ejecucion: lo que
constituyen las “Compras Estatales” y lo que se considera MYPE y a quién
beneficiar. Si bien ambos conceptos han sido desarrollados en el marco
general, en este capitulo confrontaremos su compatibilidad y su utilidad, segun

la perspectiva de los actores de la politica.

2.1 SOBRE LO QUE SE CONSIDERA COMPRAS ESTATALES

Como se analiz6 en el marco general, no queda claro en la normativa si la
promocién de la MYPE en las Compras Estatales, involucra a todo lo que
compra el Estado, independientemente del régimen de compra, o si ésta esta

circunscrita s6lo a uno de ellos.

De hecho, la Ley de Contrataciones del Estado que es la que regula el
“‘Régimen General” es la Unica norma que recoge las ventajas y preferencias
establecidas para las MYPE. Las demas normas que regulan los otros
regimenes (como las compras de PETROPERU vy los regimenes temporales)
no hacen referencia a estas preferencias, excepto el régimen de adquisiciones
del PRONAA?, el que establece preferencias particulares, distintas a lo

sefalado por la normativa de promocion MYPE.

Esta falta de definiciébn y delimitacion respecto al ambito de aplicacion de la

politica, la evidencian los principales actores® de la misma. Asi, para quienes

% En efecto, este régimen autoriza al PRONAA la posibilidad de adquirir productos alimenticios,
directamente a los campesinos, pequefios productores locales individuales u organizados, microempresas
agroindustriales de la regién que utilizan insumos producidos en la zona, sin los requisitos establecidos
por la Ley N° 26850, Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado, para realizar sus actividades de
apoyo y de seguridad alimentaria, destinadas a dar atencion inmediata y directa a la poblacion en
condiciones de pobreza o extrema pobreza de las diversas zonas del pais.

% La relacion de los entrevistados y el rol que cumplen, se indica en el Anexo 1
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estan vinculados al disefio de la normativa de contrataciones, como Mario
Arteaga y Ricardo Salazar del OSCE, y David Dall'Orto del MEF, las facilidades
se aplican a todos los regimenes, exceptuando a las compras realizadas por
encargo a agencias internacionales. Sin embargo, este entendimiento no es
compartido por los que analizan o aplican estas disposiciones. Asi tenemos
que Marco Loayza de ADEC-ATC, Natalia Gamarra de MI EMPRESA,
Francisco Martinotti de FOGAPI, Gladis Trivefio de PROEXPANSION e Ivan
Mifflin ex Director Ejecutivo de PROMPYME, coincidieron en sefalar de que se
trata del Régimen General, es decir, de las compras reguladas por la Ley de

Contrataciones y su Reglamento.

Por su parte, Carlos Ireijo de MZ CONSULTORES brinddé una explicacion
legalista, pues si bien todo es mercado estatal, precisé que la politica de
promocion MYPE solo se refiere al Régimen General “porque el término
contratacion estatal se circunscribe a la Ley de Contrataciones, al menos asi

todos los consideran”, puntualizo.

Incluso hay posiciones que reflejan confusion respecto a ello. Asi, Benigno
Sanchez de COPEME refiri6, en primera instancia, que el programa de
Compras a MYPErU, era parte de las Compras Estatales. Frente a ello, Sandra
Doig de PRODUCE, so6lo pudo definir lo que no lo es, afirmando
resolutivamente que “Compras a MYPErad no es Compras Estatales, este

(programa) es un instrumento de promocion”.

Lo anterior refleja que los actores no tienen claro en qué casos, las MYPE
tendran ventajas, beneficios y/o preferencias cuando intervengan en los

procesos de seleccion para contratar con el Estado.

2.2 SOBRE LO QUE ES MYPE Y A QUIEN BENEFICIAR

Como se sefialo, la Ley MYPE (aprobada mediante D.Leg. 1086) define a ésta
segun su nivel de ventas anuales y numero de trabajadores, definicion que
hace que la poblacion MYPE constituya casi el universo total de empresas en

el Peru. Sin embargo, de la clasificacion realizada por COPEME, sobre la base
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de lo propuesto por el Libro Blanco de la Micro Empresa, se advierte que la
principal poblacion MYPE la integra la microempresa de subsistencia, la misma
que se caracteriza por obtener ingresos con propdsito de consumo inmediato.
Ahora bien, al no hacer distingo entre micro y pequefia empresa en la Ley de
Contrataciones se genera la duda si la politica esta beneficiando a toda la

MYPE, o a la mayoria, o s6lo a algunos y, de ser asi, a quienes.

Como sefialé Vildoso (2004)?, la MYPE requiere tratamiento diferenciado, y
con ella concuerda Marco Loayza, de ADEC-ATC, pues la MYPE es
heterogénea, especificamente es en la microempresa donde hay mas
problemas por solucionar, por lo tanto requiere un tratamiento especializado.
ARadid que la “actual norma de contrataciones sélo permite acceder a la

pequefia empresa’.

En ese sentido, es importante definir si la normativa de Compras Estatales
permite el acceso de la microempresa. Al respecto, Natalia Gamarra de Ml
EMPRESA, reconoce que las Compras Estatales no estan disefiadas para el
acceso de este grupo empresarial, pues éstas no pueden cumplir con los
plazos y/o calidad requerida. Es mas, sostiene que comprar a la microempresa
no garantiza calidad, a menos que se le otorgue un sello de garantia. Si bien
esta diferenciacion no la establece la ley (“no podria hacerlo” segun ella), esto

deberia abordarlo el ente articulador-promotor.

En ello hay cierto consenso entre los entrevistados. En un estudio realizado por
PROEXPANSION?, se concluye que la Ley de Contrataciones no esta hecha
para las microempresas, Gladys Trivefio agrega que soélo pueden ganar las
MYPE de acumulacion, es decir, aquellas que tienen ingresos que les permite

cubrir sus costos y generar excedentes.

%" Vildoso Chirinos, Carmela. “Dos afios en el Ministerio de Trabajo. Agenda: Micro y Pequeiias
Empresas”. Lima. Ed. Murrup. 2004.

28 “Elaboracién, puesta en marcha y aplicacién de metodologia para el levantamiento de informacién para
la construccion de una agenda para dar impulso a las MYPE en su participacion en las Compras del
Estado”. Consultoria elaborada por PROEXPANSION para PRODUCE. Junio 2009,
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Entre los aspectos controversiales referidos al acceso de la MYPE a las
Compras Estatales, esta la exigencia de “experiencia en ventas” como factor de
evaluacion y el puntaje asignado al mismo. En efecto, el articulo 44° del
Reglamento de la Ley de Contrataciones, hace referencia a los factores de
evaluacion que pueden ser establecidos en los procedimientos en los cuales se

adquirirdn bienes:

“1) En caso de contratacion de bienes podran considerarse los

siguientes factores/.../

f) La experiencia del postor. La cual se calificara
considerando el monto facturado acumulado por el postor
durante un periodo determinado de hasta ocho (08) afios a la
fecha de la presentacion de propuestas hasta por un maximo
acumulado de hasta cinco (5) veces el valor referencial de la

contratacion o item materia de la convocatoria...”

Asi mismo, el Articulo 71° referido a la evaluacion y calificaciéon de las
propuestas, sefiala que la evaluacion de propuestas se sujeta a las reglas

siguientes:

“1) etapa de evaluacion técnica.

a) El comité especial evaluara y calificara cada propuesta de
acuerdo con las bases y conforme a una escala que sumara
cien (100) puntos.

b) Para acceder a la evaluacion de las propuestas economicas,
las propuestas técnicas deberan alcanzar el puntaje minimo de
sesenta (60), salvo en el caso de la contratacion de servicios y
consultoria/.../ las propuestas técnicas que no alcancen dicho

puntaje serén descalificadas y rechazadas en esta etapa™®

» Modificado el 18 de mayo del 2006 por D.S N° 063-2006-EF
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La manera de evaluar y calificar las propuestas puede graficarse de la siguiente

manera.
Grafico N° 8
Forma de evaluacion de Propuestas
Ponderacion =0.6 —————» | «——| Ponderacion =0.4 AP{
Propuesta Técnica = 100 puntos Propuesta Econémica = 100 puntos
A A
- | I
Puntaje usual asignado a Puntaje a otros
evaluar la experiencia factores = 40
del Postor = 60
N Y T T
Y
Puntaje minimo requerido Aqui se evalta Aqui se evalua
para pasar a la evaluacion Calidad y Plazo Precio

Econdmica = 60 puntos

Como se sefalo, para poder seguir participando en el proceso de seleccion, se
debe obtener por lo menos 60 puntos en la evaluacion técnica, conforme lo
establece el articulo 71° del Reglamento de la Ley de Contrataciones. Es usual
que las bases de los distintos procesos de seleccion establezcan entre 50 y 60

puntos al factor experiencia en ventas®.

Salvo el “considerar el tipo de bien, su naturaleza, funcionalidad y la necesidad
de la Entidad™, la norma no establece limites para determinar cuanto puntaje
debe asignarse a cada factor. De esta manera, el articulo deja abierta la

posibilidad de otorgarle un mayor puntaje al factor experiencia en ventas.

Si se considera, ademas, que el factor de ponderacion de la propuesta técnica
fluctia entre 0.6 y 0.7 versus la ponderacion de la propuesta econémica cuya

ponderacion fluctia entre 0.3 y 0.4 (articulo 72° acapite 3.b.1 del Reglamento),

%0 Similar analisis en Caroy, Miguel: “La experiencia en ventas como factor determinante en la
evaluacién de propuestas de Bienes: ¢(Mas sabe el diablo por viejo que por diablo? Revista Gaceta
Juridica. Tomo 159 Febrero 2007

317.U.0 de la Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado. Articulo 65
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un mayor puntaje a este factor dara mayor ventajas a las empresas con

mayores ventas.

Respecto a esta materia, Francisco Martinotti de FOGAPI, sefala que el tema
de la experiencia en ventas es uno de los factores que mas limita el acceso de
la microempresa. Ello es confirmado por Ana Dominga Flores (Confecciones
RANGERS), quien indica que tanto la experiencia en ventas, como las
garantias exigidas y los plazos de entrega, no permiten el acceso de la

microempresa, dado que “no tienen créditos ni experiencia”.

El hecho de que el gobierno haya implementado las compras directas a las
microempresas, a través de los Nucleos Ejecutores y el Programa Compras a
MYPErU, segun Pedro Quifionez de la Camara de Comercio de Lima, es una
forma en que se “reconoce que (el Estado) no ha atendido a este sector,
entonces genera estos mecanismos paralelos”. En efecto, dado que, segun los
analistas, la normativa y el procedimiento de las Compras Estatales no facilita
el acceso de la microempresa, ni permite que éstas se beneficien de los
mecanismos de promocion, surge la necesidad de implementar mecanismos
fuera del régimen general de contrataciones, tal que faculte comprar

directamente a ellas.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la Ley de Contrataciones no hace distingo
entre ambos grupos que conforman la MYPE, el mecanismo de compra
establecida en la norma deberia subdividirse en dos: una para la pequefia
empresa y otro para la microempresa, segun propone Ricardo Salazar (OSCE).
Para ello se requiere identificarlas y diagnosticarlas. De lo anterior, se
evidencia cierta incompatibilidad entre lo que propone la ley y lo que

efectivamente se puede hacer.

Carlos Ireijo (MZ CONSULTORES), por su parte, sefial6 que “la MYPE
ordenada no se considera (a si misma) MYPE, sino empresa seria”*?. En ese

sentido, aflade, “la reserva del 40% en las Compras Estatales no esta pensado

%2 Con ello de deduce que el término “MYPE” estaria subvaluado. Lo que contribuy6 a la pérdida de valor
de este concepto, es materia de una investigacion que escapa a los alcances de la presente tesis.
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para estas MYPE normales u ordenadas, sino para aquellas que no contratan
con el Estado. Por el contrario, las MYPE del dia a dia (es decir, las de
subsistencia) no se atreven a crecer, requieren formalidad. Por lo tanto, el 40%
no tiene razon de ser”’. Afadié que separar el 40% para la pequefia empresa
‘es como no darles nada, porque solos ya acceden”. En ese sentido se
concluye, que esta reserva deberia ser para la microempresa. Siguiendo con
su razonamiento, esta “reserva a costa de promocion, implica comprar a
estandares no competitivos”. Por ello, de aplicarse estos beneficios, no deberia

ser en todos los rubros.

Maximo Gallo, ex director de la Direccibn de Desarrollo y Promocién de
Mercados de PROMPYME indicé que antes “la compra a la MYPE era un acto
de gobierno, un acto discrecional”’. Es decir, compras directas, con alto
componente politico, de manera similar al programa Compras a MYPEru. Pero,
luego de la implementacion de la Ley de Contrataciones, a partir de 1999 y sus
posteriores modificaciones, “la compra es un acto administrativo, es decir esta
regulado”. Concluye sefalando que “este sistema esta disefiado para que no
haya corrupcion, para que la compra se haga con rapidez y se compre a menor

precio, en esa logica, la microempresa tiene poco espacio”.

En resumen, para los actores de la politica, se deberia beneficiar o apoyar a la
microempresa, pues la pequeia si puede acceder a las Compras Estatales. Sin
embargo, al no hacer distincion entre ambas en la normativa de contrataciones,
no se permite el acceso de la microempresa, debido principalmente a la

experiencia en ventas como factor de evaluacion.

2.3 SOBRE LOS SECTORES BENEFICIADOS

Tanto en la Ley de Contrataciones y su Reglamento, como en la Ley MYPE, se
establecieron mecanismos, ventajas y prerrogativas a favor de este sector
empresarial con la finalidad de facilitar su acceso al mercado estatal y, de
manera indirecta, contribuir con la generacion de empleo. Estos mecanismos
fueron modificAndose con el tiempo (no necesariamente, mejorandose), y

algunos otros no se implementaron. A continuacion se muestra un cuadro que
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resefa cada uno de estos mecanismos sefalados en ambas normas, tanto en

la vigente como la inmediata anterior a cada una de ellas:

Cabe precisar que, para el caso de la norma de contrataciones, abordamos a:
e D. Leg. 1017 (norma vigente)
e Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado y su Reglamento,
aprobado mediante D.S. N° 083 y 084-2004-PCM (norma inmediata

anterior a la vigente)

Mientras que para el caso de la norma de Promocién de la Micro y Pequefia
Empresa (Ley MYPE)
e D.Leg 1086 (Norma Vigente)

e Ley 28015 (Norma inmediata anterior a la vigente)
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Mecanismo

Norma Legal

Lo que dispone la norma anterior a la

Lo que dispone la norma vigente

Comentarios u Observaciones

vigente
Se prohibe el fraccionamiento de grandes
compras, sin embargo, sélo esta permitido
cuando se lotiza (o fracciona) para propiciar la
participacion de las MYPE, pero en aquellos Desde la promulaacion de esta lev. no se
sectores econdmicos donde existe oferta . . . . ap g Y,
cometitiva Mantiene lo anterior, sélo que dispone que el | ha publicado el citado D.S. Por el
P ' MEF, previa opinién favorable del MTPE y | contrario, el MEF buscé incluir su
Ley de . g h I PRODUCE, sea el que establezca mediante | participacién, pues usualmente se opone a
N . Dispone que la PCM, previa opinion favorable . .
Lotizacion Contrataciones y su . Decreto Supremo los sectores que son este tipo de medidas. Ahora, con la actual
del MTPE y PRODUCE, establezca mediante : W .
Reglamento Decreto Supremo los sectbrasiall sor tiataria materia de interés del Estado para promover | normativa, el MEF (del que depende el
creto sup a la participacion de las MYPE (Art. 19° de la | CONSUCODE y ahora OSCE), tiene
de interés del Estado parepreiggag |2 Ley) mayores atribuciones para observar o
participacion de las MYPE (Art. 18° de la Ley) y yo P
cuestionar el D.S.
Por su parte, el Reglamento complementa que
dicho D.S. debera contar con el refrendo del
MEF (Art. © 36 del Reglamento)
Con este cambio de término (resaltado y
subrayado) elimina la figura de "Reserva",
Establece que las instituciones del Estado Establece que las instituciones del Estado pues si antes quedaba claro que en dicho
Reserva del deben separar no menos del 40% de sus deben programar no menos del 40% de las | 40% sélo podian participar MYPE, ahora
40% paralas |Ley MYPE comprar para ser atendidas por las MYPE en contrataciones para ser atendidas por las solo se programa para que estas puedan
MYPE aquellos bienes y servicios que éstas puedan MYPE, en aquellos bienes y servicios que participar, pero no es excluyente.

suministrar

éstas puedan suministrar

Adicionalmente, nunca se establecio
cuales eran los "bienes y servicios que las
MYPE pueden suministrar"
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Lo que dispone la norma anterior a la

Mecanismo Norma Legal vigente Lo que dispone la norma vigente Comentarios u Observaciones
Si2o mas postores empataban, el Ahora es solo para el caso de Adjudicaciones | Si bien es un beneficio, es sélo para
otorgamiento de la buena pro se otorgaba . o : .
I ; . ) Directas (Publicas y Selectivas) y aquellas MYPE que lograron participar y
. Ley de | segun cierto orden, siendo el primero: a favor S p .
Preferencia en . . ~ Adjudicaciones de Menor Cuantia, y alcanzar un alto puntaje. No es
Contrataciones y su | de las micro y pequefias empresas. (Luego se A . ;. " "
caso de empate e R . U establece un nuevo orden de prioridad: propiamente un beneficio para "acceder" al
Reglamento modifico el &mbito a sélo Adjudicaciones . . . o . .
. - . MYPE integrada por discapacitados (Art. 73° | mercado estatal. Ademas, se ha reducido el

Directas Publicas y Selectivas y del Reglamento) ambito de aplicacion
Adjudicaciones de Menor Cuantia) g P '
La Ley MYPE indica que se dara preferencia a
las MYPE regionales y locales del lugar donde
se realizan las compras estatales. Por su parte,
el Reglamento de la Ley de Contrataciones

Preferencia a complementa que es sélo para el caso de Obras

MYPE y Servicios y cuyo monto corresponda hasta La mayor parte de las contrataciones se

. Adjudicaciones Directas Selectivas. dan en Lima. Segln datos del OSCE, s6lo
regional Ley MYPE y Ley

(Bonificacion
por provincia
colindante)

de Contrataciones

Se otorga un 10% de bonificacién al puntaje
obtenido, a los postores cuyo domicilio sea la
provincia (o provincias colindantes) donde se
ejecutard la obra o se prestara el servicio. Es
solo aplicable fuera de Lima y Callao (Art.
131° del Reglamento de la Ley de
Contrataciones)

Mantiene lo sefialado anteriormente

el 8% del valor adjudicado en el 2009
corresponde a obras del interior del pais y
6% a servicios
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Los casos de suministro periddico de
bienes se dan, mayoritariamente, en: venta
de combustible, material de oficina y de

Alternativaa |Ley MYPE Para el caso de suministro periddico de bienes limpieza.
la Garantia de 0 servicios de ejecucion periddica, las MYPE
Fiel Ley de pueden optar, como alternativa a la GFC, por la | Amplia su aplicacion a Obras Del mismo modo, la mayoria de los
Cumplimiento | Contratacionesy su | retencion de parte de su pago (10%), a sola servicios de ejecucion periodica son:
GFC Reglamento Declaracion Jurada vigilancia y limpieza. Es decir, son rubros
en donde no participa la MYPE que el
Estado (y otros) pretende beneficiar, como
son manufactura e industria
Ley de Se indica que las subcontrataciones se haran, , . .
?:Lcj)ztrataciones Contrataciones y su | de preferencia, con las micro y pequefias Mantiene lo sefialado anteriormente Eslfggoenunuatlvo y se desconoce si se ha
Reglamento empresas (Art. 208° del Reglamento) '

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis

43




PONTIFICIA

TESIS PUCP gR'%Eﬁ?:ﬁ’AD

DEL PERU

Ademas de los mecanismos descritos anteriormente, la Ley 28015 asign6 a
PROMPYME la labor de difusion de informacion entre las MYPE de
oportunidades de negocio con el Estado. De la revision de lo ejecutado por
PROMPYME (2001 — 2006) y posteriormente el Programa Compras Estatales
de Ml EMPRESA (que absorbi6 a PROMPYME), se determina que las acciones
de difusion y capacitacion han sido realizadas de manera general, sin priorizar
ningun sector en particular. EI Sr. Fernando Santa Maria, coordinador del
citado programa indicé que los beneficiarios de su intervencion son aquellos
empresarios que se encuentran registrados en su portal web

(www.miempresa.gob.pe) y que reciben diariamente, via correo electrénico,

oportunidades de negocio con el Estado, aunque, en algunas ocasiones, han
difundido estas oportunidades en medios de prensa, priorizando sectores como
confecciones, alimentos y mobiliario. Del mismo modo, Natalia Gamarra,
directora de Ml EMPRESA, sefal6é que el apoyo a esos “rubros tradicionales”
(es decir, calzado, textiles, madera), especialmente en charlas de “Cémo
Venderle al Estado” se debe a que existe mucha demanda de capacitacién de
estas empresas, aunque precisO que “sin querer’ descubrieron que Mi
EMPRESA habia estado apoyando al sector Comercio, Servicios y Personas

Naturales con negocio.

Si bien la norma no sefiala a ningun sector econémico en particular en donde
focalizar la intervencion de esta politica, una revision de otras disposiciones
legales da idea de los sectores en donde el Estado tiene interés de propiciar el

acceso de las MYPE a este mercado. Asi, tenemos que:

e En setiembre de 1994, se promulgoé el D.U. N° 74-94, mediante el cual
se autoriza la ejecucion del Tercer Programa Social de Calzado Escolar
y Reactivacion de la Micro, Pequeia y Mediana Empresa (méas conocido
como el “programa del Millon de Zapatos”). Con ello, FONCODES pudo
adquirir, mediante el uso de Nucleos Ejecutores, calzado directamente a
proveedores MYPE, para ser repartido entre escolares de zonas de

bajos recursos.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis



http://www.miempresa.gob.pe/

TESIS PUCP

En agosto de 2002, mediante D.U. 042-2002, se dictaron medidas que
permitieran mayor participacion de las pequefas y micro empresas en la
contratacion del servicio de confeccion de uniformes de la PNP. Si bien
este proceso fue posteriormente criticado por algunos politicos, lo cierto
es que posibilitd el acceso de confeccionistas al mercado estatal. En
este proceso, surgen por primera vez los mecanismos de “lotizacién” y

‘reserva” (en este caso fue de 50%).

En enero de 2009, nuevamente se autoriza a FONCODES, mediante
D.U. N° 015-2009 a realizar adquisiciones a la MYPE de uniformes
escolares y mobiliario escolar. Aqui se reflotd el “Programa del Millon”
ejecutado mas de una década antes. Este programa se llamo “Compras
a MYPErQ”.

En octubre de 2009, se amplia este programa y se autoriza
FONCODES, mediante D.U. N° 100-2009 a realizar adquisiciones a las
MYPE, durante el 2009 y 2010, de bienes relacionados a los sectores
Salud, Interior, Defensa y Educacion. Estos bienes son: ropa
hospitalaria, uniformes y calzado para las fuerzas armadas y policiales,
asi como chompas y calzado para escolares ubicados en las zonas de

pobreza a nivel nacional.

De lo anterior se deduce que:

1.- El Estado ha tenido interés de propiciar el acceso al mercado estatal de los

sectores relacionados con manufactura, especificamente calzado, confecciones

textiles y mobiliario, los cuales estan relacionados con gremios que cuentan

con presencia en los clusters mas importantes: Villa El Salvador y Gamarra en

Limay El Porvenir en Trujillo.

2.- Teniendo en cuenta que los decretos de urgencia se utilizan para dictar

medias de caracter temporal, es evidente que no existe una politica continua de

promocién de la MYPE de estos sectores en las Compras Estatales.
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Ahora bien, segun los especialistas entrevistados, este interés por apoyar a
estos rubros, se debe a la existencia de lobbies que presionan sobre los
politicos. Asi, Benigno Sanchez de COPEME sefiala que “el Estado no tiene un
sector definido a quien apoyar, es decir, una politica. S6lo apoya a quien hace
lobby. Es politico”. Coincide en sefialar que la manufactura es mas intensiva en
mano de obra, pero que en comercio y servicios esta la mayoria de las MYPE y
por lo tanto alli se generaria mas empleo. De la misma idea es Francisco
Martinotti de FOGAPI, quien manifestd que son estos los sectores que hay que
priorizar, pues la manufactura genera mano de obra nacional, “si ellos son
quienes crean empleo, entonces hay que apoyarlos”. Marco Loayza, de ADEC-
ATC va mas alla, y precisa que al grupo que debe apoyarse es a la MYPE de
subsistencia, pues “aqui esta el grueso de las MYPE y son los que mas

problemas tienen (organizacion, financiamiento, formalizacion, etc.)”.

Esta posicion no sélo es avalada por aquellos cuyas labores estan relacionadas
con la promocién y apoyo a las MYPE, David Dall’'orto del MEF, por ejemplo,
indic6 que, en caso el Estado tuviera que apoyar a un sector (pues, por
principio no esta de acuerdo con el apoyo en Compras Estatales), deberia ser
Confecciones y Calzado. Refuerza su posicion indicando que en las
negociaciones referidas a tratados de libre comercio en las que ha participado,
ambos sectores son considerados “rubros sensibles” y hasta tienen mesa de
negociacion aparte. De la misma idea es Mario Arteaga del OSCE, quien
sefala a estos rubros precisando que el apoyo “no deberia ser a todos los
rubros. No conviene porque ningun socio comercial (en el marco de los TLC)

aceptaria eso”.

Sin embargo, esta coincidencia de apoyar a rubros relacionados con
manufactura tendria una explicacién, segun sostiene Ivan Mifflin, ex - Director
Ejecutivo de PROMPYME, primero, porque existe una vision pre-industrialista,
es decir “creer que solo los industriales generan valor, pero en la época actual,
de la tercera ola, son los servicios los que generan valor”. Segundo, porque es
cierto que el sector industrial es el mas complicado, tiene mas problemas (de
liquidez, de gestion). Y, finalmente, porque estos gremios son los “mas

articulados”. De hecho sostiene la teoria de que muchos de estos empresarios
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son ex - trabajadores (despedidos, cesados, etc.) y muchos han sido obreros

sindicalizados, en consecuencia, tienen predisposicion a unirse.

De lo anterior, se concluye que la politica no ha definido un sector donde
priorizar el acceso de la MYPE al mercado estatal, y los ejecutores del mismo
tampoco han delimitado algun sector, aunque en algunas acciones se han

dirigido a rubros relacionados con manufactura.

Optar por este sector, es materia de consenso de casi la totalidad de los
entrevistados, aunque Gladys Trivefio, de PROEXPANSION, cree que mas
bien, en lugar de priorizar sectores, debe apoyarse a “clusters” o
conglomerados de empresas, como se hace en ltalia por ejemplo, “en un

cluster se apoya a la cadena, esto mejora la competitividad”.
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3 EL IMPACTO SOBRE EL EMPLEO GENERADO POR LAS COMPRAS
ESTATALES EN LAS MYPE

3.1 EL DEBATE SOBRE LA CONVENIENCIA DE USAR LAS COMPRAS
ESTATALES COMO MECANISMO DE PROMOCION DE LAS MYPES

3.1.1 Lo queindican los autores y la experiencia internacional

Como se sabe, el Estado tiene como finalidad lograr el bien comun y brindar
bienestar a la poblacién® (salud, servicios educativos, seguridad, entre otros).
Para poder cumplir con sus funciones y brindar estos servicios a la sociedad,
debe comprar bienes, contratar servicios o ejecutar obras de construccién. Por
el presupuesto y la envergadura de su intervencion, el Estado es considerado
un gran comprador. Siendo asi, la implementacion de politicas conducentes a
facilitar el acceso de las pequefias empresas al mercado estatal, reviste vital
importancia sobre los efectos en la generacion de empleo, principalmente en
las ciudades del interior del pais, donde las compras del sector privado,
respecto a las Compras Estatales, no son tan relevantes como en las grandes

urbes.

Sin embargo, la adecuada implementaciéon de politicas de este tipo debe
contemplar la reduccién de las barreras que estas unidades econdmicas tienen
que enfrentar. Cartier y Castafieda®, analizaron en 1988 el caso de Manizales
(Colombia). En dicha oportunidad, reconocieron la existencia de ciertos
obstaculos para el éxito de una politica de este tipo, tanto por el lado de la
oferta como de la demanda. De las entrevistas que realizaron, concluyen que
“todos los funcionarios entrevistados en Manizales indicaron su apoyo para una
politica de canalizacibn de compras, pero expresaron dudas sobre su
factibilidad”. Estas dudas estaban circunscritas al “régimen de contratacion del
Estado colombiano”, es decir, la normativa (como por ejemplo aspectos de

registros, requisitos, procedimientos administrativos, etc.).

% Pellet Lastra, Arturo. “Teoria del Estado”. Abeledo Perrot. Buenos Aires, 1999.

3 Cartier, William y Alberto Castafieda. “Una politica de canalizacion de compras estatales hacia la
microempresa. Estudio de caso de Manizales, Colombia”. En: “Ventas Informales. Relaciones con el
sector moderno”. OIT. 1990
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Por el lado de los empresarios, ademas de coincidir en que una limitacion es el
carecer de informacion sobre las compras del Estado (no solamente sobre las
oportunidades de negocio, sino también el procedimiento para acceder a estos
procesos de seleccion), sefialan que “enfrentan una excesiva competencia por
parte de las medianas y grandes empresas”. Una parte importante de los
entrevistados por estos autores (el 51.5%) considera que la falta de liquidez
para financiar la compra de los insumos, asi como la demora en los pagos, es

una gran limitacion de acceso para la MYPE.

Esta problemética no es ajena al Perl. Entre los resultados de la Mesa de
Trabajo de Ventas al Estado (CADE Emprendedores 2009), se encuentran
ciertas actividades necesarias para el desarrollo de una agenda de trabajo para
impulsar una mayor insercion de las MYPE al mercado estatal, entre ellas el
desarrollo de un programa de calificacion de proveedores MYPE (de tal manera
que brinde seguridad a los compradores publicos), asi como la implementacion

de un adecuado fondo de garantia MYPE.

En la actualidad, en el Pertd ha implementado una serie de modificaciones al
proceso de compras del Estado, no solamente para poner en marcha el TLC
suscrito con EE.UU, sino para mejorar la eficiencia del Estado peruano. Entre

ellas, esta la creacion de la Central de Compras Publicas —- PERUCOMPRAS®.

Sin embargo, la centralizacion del gasto gubernamental, especialmente en los
procesos de contrataciones y adquisiciones ¢genera mayor eficiencia y
mejores impactos en la economia? En un estudio realizado por Renato Souzay
otros®® (1990) sobre el caso de Sao Paulo, especificamente en las
adquisiciones descentralizadas de alimentos escolares, material educativo y
construccién de colegios, se concluye que “junto con una mayor eficacia en la
utilizacion del gasto publico, con notables efectos vinculados con el

mejoramiento en la calidad del servicio prestado a la poblacion”, el proceso de

% Dicha central se encargara de las compras corporativas, compras que le encarguen otras entidades
publicas y la conduccion de las compras a través de un Catalogo Electrénico, modalidad llamada
Convenio Marco. A la fecha, dicha central no se ha implementado.

% Souza, Pérez y otros. “Efecto de la descentralizacion del gasto publico sobre el empleo y los ingresos
en el sector informal urbano”. En: “Ventas Informales. Relaciones con el sector moderno”. OIT. 1990

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP gR'%Eﬁ?:ﬁ’AD

DEL PERU

descentralizacion de las compras “generd importantes impactos en la
dinamizacion de la economia local del interior del Estado (Sao Paulo), con

efectos positivos en la generacion de empleo y la renta”.

No obstante lo anterior, existen dos posiciones antagénicas. Por un lado,
aquella referida a utilizar la demanda del Estado, para canalizarla hacia la
micro y pequefia empresa, con el fin de darle mayores oportunidades de
crecimiento, dinamizar la economia y, por consiguiente, propiciar la generacion

de empleo (como mecanismo de reduccion de la pobreza).

Por otro lado, aquella que sefiala que el Estado moderno debe ser eficiente y
efectivo en su intervencion vy, especificamente, las contrataciones vy
adquisiciones gubernamentales, deben generar beneficios producto de su
aplicacion, tales como ahorros por la obtencibn de mejores precios,
transparencia, y consolidacion en los volimenes demandados, mayor acceso
de proveedores y agilidad en el proceso de compra con el fin de brindar
servicios a la comunidad de manera oportuna. Segun esta posicion, los ahorros
obtenidos bajo este enfoque, permitiran al Estado invertir en otros sectores o
atender a mas ciudadanos, reduciendo asi la pobreza.

En ese entendimiento, el Instituto Peruano de Economia — IPE, propone
abiertamente derogar los beneficios de promocion y acceso al mercado estatal
que la normativa de contrataciones y la Ley MYPE establecen. Ello con el
argumento de que “el otorgamiento de tratos preferenciales a las micro y
pequefias empresas incentiva, de un lado, a que dichas empresas no busquen
crecer para asi mantener los beneficios, y de otro que las empresas grandes se

fraccionen para obtener el trato preferencial™’.

Linares (2008), al referirse a las politicas de fomento econémico a través de
las Compras Estatales, especificamente a la compra de productos nacionales
con la finalidad de crear puestos de trabajo, sefala que “si bien tiene sentido,

debe contemplarse también el hecho de que el Estado y, en su caso, los

% Instituto Peruano de Economia (IPE). “Propuestas para acelerar el proceso de compras y adquisiciones
del Estado”. Documento de Discusion. Marzo de 2007.
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beneficiarios directos de la actividad publica, pueden beneficiarse de precios
baratos y mejores productos y servicios ofrecidos por las empresas foraneas,
razon por la cual las politicas de fomento de las empresas locales no pueden
ser de aplicacion general y permanente, debiendo realizarse estudios de la
eficacia de estas y, segun ello, proceder a eliminarlas o reducirlas”®. De la
misma manera, respecto a las politicas de promocién MYPE en este mercado
sefala que “al igual que en el caso anterior, los beneficios otorgados a las

MYPE deberian ser monitoreados a fin de determinar su eficacia”.

Este debate entre utilizar las Compras Estatales para las politicas de
promocion o preferir la eficiencia y el ahorro para llegar a mas beneficiarios,
viene siendo desplazado por la tendencia mundial de contratacién publica, de
la cual forma parte el concepto de “Compras Publicas Sustentables” definido,
en el Marrakech Task Force®°, como “el proceso que siguen las organizaciones
para satisfacer sus necesidades de bienes, servicios, trabajo e insumos de
manera que obtengan valor por su dinero sobre la base del ciclo de vida, con la
finalidad de generar beneficios para la institucion, para la sociedad y la

economia, al tiempo que se minimiza el impacto sobre el medio ambiente”*.

Segun esta definicién, las compras 6 adquisiciones sustentables, integran en
su eleccion de bienes y servicios, lo siguiente:

1. Consideraciones econémicas: valor monetario, precio, calidad, funcionalidad
2. Consideraciones hacia el medio ambiente (“compras verdes”): los efectos
positivos que el producto y/o servicio producen hacia el medio ambiente

durante todo su ciclo de vida completo.

% Mario Linares Jara. “Contratacion Piblica. Derecho local, internacional y de la integracion”. Editora
Juridica Grijley. Lima. 2008. P4gina 98.

% |bid. Pagina 99

0 El proceso de Marrakech es una iniciativa internacional que tiene la finalidad de documentar la puesta
en marcha del Capitulo Il del Plan de Johannesburgo 2002. Al respecto ver la Declaracion de
Johannesburgo sobre el Desarrollo Sostenible. (www.un.org). Division de Naciones Unidas para el
Desarrollo Sostenible

* Cabrera, Alejandra e Isabella Marras. “Introduccion a las compras publicas sustentables”. Documento
de Presentacion. San José de Costa Rica. Octubre 2008. En: http://www.ricg.org/es/tags/12.aspx. Tomado
el 12/12/2009.
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3. Consideraciones sociales (equidad): efectos en temas como la erradicacion
de la pobreza, distribucién de los recursos, condiciones laborales, trabajo a

menores, no discriminacion por raza 6 género, derechos humanos, entre otros.

Por su parte, Felipe Goya (2008) de Chilecompra®® sefiala que “la opcion
politica de los gobiernos de la concertaciéon (en Chile) ha sido considerar
elementos de desarrollo sustentable como parte de las politicas generales de
desarrollo del pais”. Adade que la politica publica de compras sustentables en
Chile tuvo su primera etapa entre el afio 2001 y 2008 a través del acceso. Al
respecto indica que “el acceso y no discriminacion son caracteristicas basicas
de los mercados sustentables. La Direccion Chilecompra incorpor6 el acceso
como una de las principales lineas de desarrollo del mercado publico. Mas
acceso implica mas participantes en el mercado y por lo tanto mas
competencia y transparencia. Desde el afio 2003 ha existido una activa politica
para eliminar barreras de entrada para empresas a este mercado. Las

principales beneficiarias de esta politica son las MYPES™3,

3.1.2 Las posturas de los actores de la politica

De las entrevistas realizadas, se determinan 3 posiciones: aquella que esta en
contra de estas medidas de promocion, la que la defiende y la que esta de
acuerdo con esta politica, pero con la aplicacién conjunta de medidas de

control.

Por ejemplo, Javier lllescas (MEF) indicé que no ve a la politica de promocion
MYPE en las compras estatales “como algo que haga eficiente la compra
publica”, por el contrario, cree que va en conflicto con la Ley de Contrataciones
y de sus principios, como el de libre competencia. En su lugar debe
privilegiarse la competencia y la eficiencia. “Se debe maximizar el valor por el

dinero, maximizar el nivel de satisfaccion del Cliente — Estado” acoto.

*2 Chilecompra es el sistema de adquisiciones de Chile. www.chilecompra.cl
* Felipe Goya. “Compras Sustentables en el mercado publico de Chile” Publicado en:
http://www.compraspublicas.org/es/news/711.aspx el 10 de diciembre del 2009.
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Frente a ello, Mario Arteaga, del OSCE, preciso que el concepto de maximizar
el valor del dinero en la contratacion publica proviene del concepto de
“Contratacion Publica Sostenible”, el mismo que surgié para contrarrestar la
crisis econdmica, el incremento de las desigualdades y el calentamiento global.
En funcién a ello, la Banca Multilateral indic6 que se deberia armonizar los 3
conceptos: crecimiento econémico, progreso social y balance medio-ambiental,
tendencia que, como se sefialé en el acapite 3.1.1, viene siendo impulsada por

el Proceso de Marrakech*,

Otro de los puntos que es materia de critica, es el referido a la calidad y el
precio. En efecto, Javier lllescas continua sefalando que no se ve el monitoreo
en esta politica. ¢Quién asegura la calidad? ¢Quién asegura el cumplimiento?
Se preguntd. Al respecto, sefialdé que “la baja escala es cara, y la productividad
de la MYPE es baja”. Como en politica monetaria, se requieren tantos
instrumentos como objetivos, en ese sentido “existe un trade-off, 0 se compra

de manera eficiente o se compra a la MYPE”.

En respuesta, Ricardo Salazar (Presidente del OSCE) indicé que “se puede
aprovechar la via de una politica publica para aprovechar otra politica pablica™
y anadié que si “a la MYPE se le exige calidad, entonces ¢Por qué no
comprarle? Si al menos cumple con calidad, entonces deberia tener
oportunidades”. Frente a la posibilidad de que hayan algunas MYPE con malas
practicas (es decir, incumplimiento de contrato, tanto en plazo como en calidad)
propuso que una manera de contrarrestarlos es: acelerando el castigo (a través
del Tribunal de Contrataciones), elaborando buenas bases y “acostumbrarlas a

gue sean serias”.

El cumplimiento de ciertos estandares minimos de calidad es un tema que

preocupa, incluso entre los defensores de la politica. Sandra Doig de

* Mayor informacién en la Web del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente —
PNUMA (http://www.pnuma.org/industria/consumo/marrakech.htm)

** Existen experiencias que avalan esta aseveracion. Por ejemplo, el Proyecto Especial de Infraestructura
de Transporte Rural — PROVIAS RURAL incluy6, dentro de sus programas de mantenimiento de vias, la
contratacion directa de microempresas comunales. Claro esta, los procesos de seleccion para la ejecucion
de estas obras se realizaron con fondos del BID y del Banco Mundial, es decir, fuera del Régimen
General. Edgar Quispe Remon: ‘“Mantenimiento vial de los caminos rurales en el Perfi, basado en
microempresas”. Lima 2004.
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PRODUCE, se refiri¢ al caso del Programa Compras a MYPEru, afirmando que
“este programa funciona por la supervision”. Afiadié que se entregan adelantos
y se realizan visitas a las instalaciones de las empresas seleccionadas para
comprobar la existencia y estado de la planta y se brinda asistencia técnica.
Esta forma de apoyo, pero en el régimen general, es lo que deberia aplicarse,
segun Francisco Martinotti de FOGAPI y Marco Loayza de ADEC-ATC. Sin
embargo, de estas propuestas es evidente que tales actividades encarecerian
la compra publica, sin considerar la forma en como se haria efectivo este

proceso.

Entonces, ¢existe forma de compatibilizar la compra eficiente y la politica de
promocién? Sandra Doig sostiene que si, aunque se podria sacrificar un poco
de uno para optar por la promocion. Estro ultimo es “importante para que las

empresas entrenen, mejoren”.

Benigno Sanchez de COPEME, recuerda el caso del apoyo que brindaron a un
grupo de microempresarios de Huaycan para participar en el proceso de
seleccién para la confeccién de uniformes de la PNP en el afio 2002%° y
confeccién de polos publicitarios para la ONPE* (a repartirse entre los
miembros de mesa para las elecciones municipales y regionales del 2003).
Dichos procesos “sirvieron para entrenar a este grupo de MYPE, ahora ellos

exportan a Venezuela”.

Del mismo modo, Marco Loayza, de ADEC-ATC, al referirse a la experiencia de
trabajo con microempresarios en el Programa de Compras a MYPErU, indicé
que “ha tenido cierto impacto, en aspectos que son dificiles de cuantificar. Se
ha comprado mas maquinaria. Usan (los microempresarios) otro lenguaje o
conceptos. Ahora hablan de éxito, se ha fomentado el espiritu ganador, una

mejor actitud”.

*® Caso citado en la pagina 42
*" Como se indico en la pagina 15, los organismos electorales, en periodo de elecciones, cuentan con
mecanismo propio de adquisiciones y contrataciones, distinto del régimen general

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP gR'%Eﬁ?:ﬁ’AD

DEL PERU

Sobre la anterior, lllescas asevera que “las compras estatales no deben servir
para que las MYPE entrenen, porque el Estado espera productos de mediana
calidad, entonces, la MYPE se acostumbra a un mercado cautivo, pero poco
exigente”. Asimismo, afiadid que no se ha hecho analisis de las propuestas
planteadas, ni se han monitoreado las experiencias, por lo que “se legisla a

ciegas”.

De la misma opinion es David Dall'Orto (MEF), quien sostiene que las MYPE
pueden entrenar en otros aspectos. Sefalé que los “defensores de las MYPE
creen gque reservando el 40% aumenta su participacion”, en su lugar, el
principal elemento para fomentar el acceso es la informacién, “ella debe estar

disponible para todos, y ese debe ser el rol del Estado”.

Aun asi, es importante la promocion, segun Carlos Ireijo, y ello no es
“distorsion”. En su opinion, esta politica es una forma de corregir lo que el
mercado hace, por asimetria de informacién. Argumenta su idea, sefialando
gue solo algunos se benefician de las Compras Estatales debido a que cuentan
con informacién (conocimiento de la Ley y de los procedimientos)®, es ese

sentido “la norma de promocién, bien hecha, puede corregir una distorsion”.

Segun lo discutido anteriormente, el debate acerca de la conveniencia de usar
las Compras Estatales como mecanismo de promocion de las MYPE se centra
en la calidad de los productos ofrecidos por ésta (especialmente, la
microempresa) y la eficiencia del gasto (el cual tendria efectos sobre la calidad
del servicio que el Estado brindaria a la poblacion), versus la experiencia que
ganarian las microempresas si llegasen a acceder a este mercado (con su

posterior efecto sobre el desarrollo de éstas y la generacién de empleo).

*8 No deja tener razén, pues la normativa de contrataciones y sus constantes modificaciones es vasta, lo
cual hace dificil que un proveedor MYPE puede conocer adecuadamente los procedimientos y
regulaciones vigentes. En el Anexo 2 se muestra un recuento de las principales modificaciones a la Ley
de Contrataciones
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3.2 LO QUE SE IMPLEMENTO Y SU RELEVANCIA

A pesar de que no haya acuerdo entre los actores de la politica, acerca de la
conveniencia de usar las Compras Estatales como mecanismo de promocion
de las MYPE, hay algunas ventajas y mecanismos en favor de éstas que si se
llegaron a implementar. En efecto, de las seis ventajas y mecanismos
establecidos en la legislacion, cuatro de ellas si se pueden aplicar (la
preferencia en caso de empate, la preferencia a la MYPE regional, la
alternativa a la Garantia de Fiel Cumplimiento y la Sub Contratacién a MYPE),
mientras que las otras 2 restantes (la reserva del 40% y la lotizacién) no se han
implementado. A fin de discutir la relevancia de ellas, se explicara brevemente,
en gué consiste la lotizacion (y cual es la diferencia con el fraccionamiento) y la

alternativa a la Garantia de Fiel Cumplimiento.

3.2.1 Lalotizaciony el Fraccionamiento

El articulo 19° de la Ley de Contrataciones prohibe fraccionar la contratacion
de bienes, servicios y ejecucion de obras con el objeto de modificar el tipo de
proceso de seleccién que corresponda. Pero si lo permite para casos en que se
busque propiciar la participacion de las micro y pequefias empresas (en
aguellos sectores econdmicos donde exista oferta competitiva), sin que ello
signifigue la modificacion del tipo de proceso de selecciéon. Ello también es
ratificado por el articulo 21° del Decreto Legislativo 1086 - Ley de Promocién de
la Competitividad, Formalizacién y Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa y

de acceso al empleo decente — Ley MYPE.

A fin de entender la diferencia entre la lotizacion y el fraccionamiento, se

expone un ejemplo:

Cierta entidad publica requiere comprar vestuario por un valor de S/. 180 mil.
Con este valor le corresponde convocar una Adjudicacion Directa Publica
(ADP)*, y debe establecer un plazo no menor de 10 dias habiles entre la

convocatoria y la presentacion de propuestas. Sin embargo, a fin de “acelerar”

*9 Ver topes para cada proceso de seleccion en el Gréfico N° 5. Pagina 18.
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la compra, divide la misma en 6 procesos de Adjudicacion de Menor Cuantia
(AMC), por un valor de S/. 30 mil cada uno. En ese caso, sOlo debera
establecer un plazo de 2 dias hébiles entre la convocatoria y la presentacion de
propuestas. A lo anterior, se llama “Fraccionamiento”.

Grafico N° 9
Diferencia entre fraccionamiento y lotizacion

Fraccionamiento: Una ADP es Lotizacion: Una ADP es divididaen 6
convertidaen 6 AMC lotes, pero sigue siendo ADP
AMC1 (f AMC 2 Lotel | Lote2
AMC 3 || AMC 4 Lote 3 | Lote 4
AMCS5 || AMC 6 Lote5 | Lote6

Sin embargo, en una “lotizacion”, se mantiene el tipo de proceso de seleccion,
como se ve en el grafico. Ello implica dos facilidades para las MYPE:
e La experiencia en ventas, solicitada a los postores, estara en funcion del
valor de cada lote, y ya no del total
e El valor de las garantias seran menores, pues estaran en funcion al valor
de cada lote.
Cabe precisar que en la anterior normativa de contrataciones, vigente hasta
enero de 2009, no se establecia plazo minimo entre la convocatoria y
presentacion de propuestas, en las AMC para la adquisicion de bienes y
contratacién de servicios. Es decir, era valido convocar y adjudicar el mismo

dia.

3.2.2 ¢En qué consiste la alternativa a la Garantia de Fiel Cumplimiento?

El proveedor ganador de la buena pro, como requisito para firmar el contrato,
debera presentar una carta fianza denominada “Garantia de Fiel
Cumplimiento”. Esta tiene como objetivo asegurar que el proveedor cumplira
con la ejecucion de contrato, segun lo ofrecido por él. El valor de esta garantia
es equivalente al 10% de la propuesta econdémica ganadora. Es decir, si un

proveedor gana la buena pro de un proceso de seleccion por S/. 100 mil,
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debera presentar una carta flanza de S/. 10 mil. Para ello, la entidad financiera
solicitard, a cambio de su emision, prendas equivalentes a 2 6 3 veces este
valor o garantias liquidas, lo cual deja sin financiamiento al proveedor en caso

de requerir dinero para adquirir insumos y asi cumplir con el contrato.

Sin embargo, para el caso de suministro periédico de bienes o prestacion de
servicios de ejecucién periddica, las MYPE pueden optar por la retencion, de
forma prorrateada, del 10% del pago durante la primera mitad del numero total
de pagos, con cargo a devolverse al final del mismo. Por ejemplo, si un
proveedor gana la buena pro de un proceso de seleccién para el suministro
periédico de articulos de limpieza por un valor total S/. 100 mil durante 10

meses, esta alternativa funcionaria de la siguiente manera:

Grafico N° 10
Esquema de cémo funciona la Alternativa a la Garantia de Fiel Cumplimiento

Ejemplo: Suministro de Alimentos por 10 meses
Valor adjudicado: S/. 100 mil
Valor Garantia Fiel Cumplimiento: S/. 10 mil

Flujode

pagos teorico, >
10 10 10 10 10 10 10 10 10 10

| o] 2 E& [fa [sH| fed [z [e [eof] [ao]
Flujo de —) 3 8 8 8 8 10 10 10 10 2
pagos con = —~— =
alternativa Retencion del 10% (es decir S/. 10

Pago delo retenido

mil) durante la 1ra mitad de los pagos enla ultima armada

Gracias a este mecanismo, el proveedor ya no tendra que gestionar, ante una

entidad financiera, la obtencion de una carta fianza.

3.2.3 Larelevanciade lo implementado, segun los entrevistados

La relevancia de los mecanismos y ventajas establecidos en la legislacion a
favor de las MYPE se determina segun el momento, dentro del proceso de

compra publica, que se aplica. Este proceso se puede dividir en 3 fases:
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e Antes (del proceso de seleccion): que se inicia con la aparicion de la
necesidad de compra (por parte de la entidad publica) hasta el momento
previo a la convocatoria. En esta fase se programa, se realizan

indagaciones de mercado y se elaboran las bases del proceso.

e Durante (el proceso de seleccién): que se inicia con la convocatoria y
culmina con el otorgamiento de la buena pro y posterior firma del

contrato.

e Después (del proceso de seleccién): es decir, la ejecucién contractual,
que se inicia con la firma del contrato hasta la conformidad de la entrega

del bien o servicio, o liquidacion final de la obra.

Si es de interés facilitar el acceso de las MYPE a las Compras Estatales, se
deben crear o implementar mecanismos que tengan aplicacion en la fase 1,
pues es aqui en donde se programa la compra, se elaboran las bases y se
determinan las reglas de juego que guiaran el proceso de seleccion y la posible
participacion efectiva de proveedores, en especial las MYPE. Veamos el
siguiente gréfico:

Grafico N° 11
Aplicacion de las medidas de promocidon implementadas, segun fases del
proceso de contratacion

_BuenaProy Conformidad
Necesidad Convocatoria Firma de Contrato o Liquidacion
\ 4 \ 4 \ 4 \ 4
Fase 1: ANTES Fase 2: DURANTE Fase 3: DESPUES

- 7™

L 6.- Sub Contratacion
1.- Lotizacion
2.- Reserva de 40%

3.- Preferencia en
caso de empate
4.- Preferencia a
MYPE regional
5.- Alternativa a la
Garantia de Fiel
Cumplimiento
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Los seis mecanismos y ventajas sefialados tanto en la Ley de Contrataciones
como en la Ley MYPE tienen aplicacién en algunas de estas fases. De ello,
resulta de mayor importancia tanto el mecanismo de Lotizacion como el de la
Reserva del 40%. Como se sefialé, ambos no fueron implementados (el
primero porque hasta el momento no se ha publicado el Decreto Supremo en
donde se sefala cuadndo aplicarlo y el segundo, porque al Estado no ha
definido la forma de aplicarlo).

En esa linea opinan los entrevistados. Por ejemplo, Carlos Ireijo (MZ
CONSULTORES) sefalé que la “Lotizaciéon y el 40% son muy relevantes,
porque permiten el acceso”. Ricardo Salazar (OSCE), por su parte, establece
un orden de prelacion de acuerdo con la importancia y el momento para
aplicarse: “tanto la reserva como la lotizacion sirven para el acceso, mientras
gue la preferencia en caso de empate y el tema de las garantias, para los que
ya accedieron”. En su opinién, si se tiene que elegir, de esos cuatro, a los dos
elementos mas importantes serian la reserva y la alternativa a la garantia de

fiel cumplimiento.

Por el contrario, los mecanismos que se aplican en las fases 2 y 3 benefician
s6lo a aquellas MYPE que ya acceden al mercado estatal y, por lo tanto, ya
cuentan con experiencia y/o dominio acerca de las reglas de negocio. Este
seria el apoyo que estarian recibiendo estas MYPE: preferencias en caso de
empate y alternativa a la Garantia de Fiel Cumplimiento (que ademas, como se
seflalé en el cuadro comparativo del acapite 2.3, no llegaria a las MYPE
manufactureras e industriales). Por ejemplo, Pedro Quifiones de la Camara de
Comercio de Lima, sefalé que “lo que se ha implementado es poco relevante
para el acceso”. En ese sentido, hace una diferencia entre el mecanismo de
lotizacion y reserva del 40%, de la preferencia en caso empate y la alternativa a
la Garantia de Fiel Cumplimiento, “esto ultimo es para quienes ya ganaron,

entonces la empresa ya accedio”.
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3.3 EL ACCESO AL MERCADO ESTATAL Y SU IMPORTANCIA PARA LA
GENERACION DE EMPLEO

Sobre la base de las teorias neoclasica y keynesiana, encontramos dos
posiciones encontradas referidas a la generacion de empleo. Por un lado,
aquella que sostiene que el mismo se obtiene principalmente con inversion
privada y mejora de la competitividad (con sustento neoclasico). Por otro lado,
aguella que sefiala que esta meta implica la participacion de una serie de

actores entre las que el papel promotor del Estado es pieza clave (keynesiano).

Garcia (2002), por ejemplo, sefiala que “el principal problema de empleo en
Perl no es el desempleo abierto, que en el &mbito nacional ha fluctuado en el
altimo decenio entre el 4% y 6%, sino el vasto contingente de la mano de obra
(dos tercios de la PEA en el 2000) ocupada en actividades de muy baja
productividad e ingresos.”® Frente a ello, plantea que “la respuesta al desafio
del empleo en Perd, por su magnitud y profundidad, se encuentra en la
estrategia de crecimiento econémico que se adopte. En la medida en que la
misma induzca tasas mucho mas elevadas de crecimiento de la inversion
privada, sustentables a lo largo del tiempo, y se desarrollen actividades con
significativos efectos directos e indirectos sobre el empleo, se estara
cumpliendo con una de las precondiciones para acelerar la creacion de empleo

de calidad™*.

Asimismo, Chacaltana (2005) sostiene que el problema del empleo esta

asociado a la baja productividad de la mano de obra.

Por su parte, el Ill Didlogo para el Desarrollo y Lucha contra la Pobreza,
concluye que si bien el incremento de la productividad y competitividad son una
estrategia para generar empleo, también lo es la articulacion productiva (la cual
implica acceso a nuevos mercados, como las exportaciones) y la inversion

publica y privada. Para ello se requiere de una serie de condiciones:

%0 Garcia, Norberto. “Productividad, Competitividad y Empleo: un enfoque estratégico”. Lima. CIES Red
de Politicas de Empleo. 2002. P4g. 4.
* Ibid.
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estabilidad, crecimiento a largo plazo, mejor acceso al crédito, asi como otras

condiciones legales, regulatorias e institucionales.

Ambas posiciones, coinciden en sefalar que toda estrategia requiere la
inclusion de acceso a nuevos mercados. Chacaltana y Garcia (2002) sefialan
por su parte que “una estrategia de competitividad, basada en aumentos de
productividad, requiere ser precedida o acompafiada por un esfuerzo

permanente de ampliacién de mercados™?.

Evidentemente, considerando que la economia peruana esta abierta al
comercio internacional, se requiere de una serie de condiciones y estrategias,
pues ademas de una politica de equilibrios macro, reglas del juego estables y
seguridad juridica, el crecimiento de la inversion privada, afiade Garcia,
“‘depende esencialmente de la rentabilidad esperada para la misma, y de la
demanda esperada por los productos que se generan con ella”. En otras

palabras, requiere mas y nuevos mercados.

De ello, se concluye que para que las empresas crezcan, deben acceder a
mercados para incrementar sus ventas. Solo asi pueden contratar a mas

trabajadores, mejor remunerados, generando empleo y riqueza.

Como se sefalé en el capitulo del marco general, en el pais el sector
empresarial formal esta compuesto, mayoritariamente, por micro y pequefas
empresas. Las cifras mostradas en el acapite 1.1.4, indican la importancia de
promover a este sector empresarial no sélo por su impacto en la generacion de
empleo como medida eficaz para combatir la pobreza, sino también en el
crecimiento del aparato productivo. Por lo tanto, existe “consenso” en que la
promocién de la MYPE para la generaciéon de empleo, debe ser a través de

acceso a mercados.

Ahora bien, gracias a los mecanismos de promocion implementados, ¢las

MYPE accedieron a las Compras Estatales? Al respecto, el monto adjudicado y

52 Chacaltana, Juan y Norberto Garcia. “Estabilidad Laboral, Capacitacién y Productividad”. Lima. CIES
Red de Politicas de Empleo. 2002. P4ag. 9.
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la participacion MYPE en el mercado estatal, desde el 2005 hasta el 2009,

evolucionaron como sigue:

Grafico N° 12
Evolucién del monto adjudicado por el Estado y participacion MYPE
(2005 - 2009)

40,000 T 44.50% T 50%
41.90% 1 45%
35,000 + 38% 38.26% ] ?
30,000 \‘——/ 32.27% | 0%
' €070 1 3504
25,000 + - 1 30%
20,000 1 T 25%
15,000 + 129%
1 15%
10,000 +

1 10%

5,000 1 1 5%
0 : f f f 0%

2005 (1) 2006 (1) 2007 (2) 2008 (2) 2009 (2)

1 Monto Adjudicado —e— % Participacion MYPE

Fuente: SEACE y M| EMPRESA

Elaboracién: Propia

1/ Los datos de la participacion MYPE en el 2005, se obtuvieron de la presentacion del programa de
Compras Estatales, realizado por el Sub Director Ejecutivo de PROMPYME, en mayo de 2006, mientras
que el dato correspondiente al 2006, al articulo “Las Compras Estatales y las MYPE”, publicado en El
Comercio (16/03/2008), cuya autora es Gladys Trivefio

2/ Los datos de la participacion MYPE en el 2007 al 2009, se obtuvieron del “Boletin de participacién
MYPE en las Compras Estatales”, elaborado por M| EMPRESA

Como se aprecia, salvo el afio 2009 en que entr6 en vigencia la nueva
normativa de contrataciones, la participacion MYPE ha oscilado alrededor del
40%. Sobre estos resultados, Maximo Gallo (ex director de DDPM de
PROMPYME), sefal6é que “es obvio, es facil comprar a las MYPE porque hay
muchas”, adicionalmente, Natalia Gamarra de Ml EMPRESA aseveré que “los
gue venden son los mismos”, es decir no hay nueva empresas ganadoras, sino
los mismos proveedores de siempre, mientras que Javier lllescas explicé que
“hay rubros donde s6lo hay MYPE, como por ejemplo los bienes no transables
(es decir, servicios), entonces, hagas lo que hagas, siempre le vas a comprar a
la MYPE”.

De acuerdo con los datos del SEACE, el numero de proveedores que han
contratado con el Estado, ha evolucionado como sigue:
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Cuadro N° 3
Numero de proveedores del Estado (2006 — 2009)
Tipo 2006 2007 2008 2009
Personas Naturales 48,918 50,652 64,279 15,909
Personas Juridicas 16,551 16,562 20,310 16,595
Consorcios 3,782 5173 7,292 10,026
Extranjeros No Domiciliados 316 304 767 774
Total 69,597 73,191 92,648 43,304

Fuente: SEACE
Elaboracién: Propia

Sin embargo, es importante precisar que a partir de la vigencia de la Ley de
Contrataciones, aprobada mediante D.Leg 1017, en febrero de 2009, las
contrataciones con valor referencial igual o menor a 3 UIT estan fuera del
ambito de esta normativa. Para efectos de comparacion, en el siguiente cuadro
se retiran las contrataciones cuyo valor referencial no supere dicho valor, con lo

cual el numero de proveedores es como sigue:

Cuadro N° 4
NUmero de proveedores del Estado (2005 —2009)
Solo contrataciones cuyo valor referencial sea mayor a 3 UIT

Tipo 2006 2007 2008 2009
Personas Naturales 23,648 26,632 34,253 15,909
Personas Juridicas 13,719 14,128 17,561 16,595
Consorcios 3,796 4574 6,331 10,026
Extranjeros No Domiciliados 229 510 728 774

Total 41,392 45,844 58,873 43,304

Fuente: SEACE
Elaboracion: Propia

Como se aprecia, tanto la participacion MYPE, como el nimero de proveedores
distintos que han contratado con el Estado, han evolucionado en relacién
directa con el monto adjudicado en cada afo. Sobre el particular, Benigno
Sanchez de COPEME opina que, dado que hay mas dinero, entonces hay
mayor dinamizacién de la economia, y por lo tanto, la percepcién de que mas
MYPE le venden el Estado.
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No le falta razén, pues si se considera el incremento del parametro para que
una empresa sea considerada MYPE, mas empresas tendran estas
caracteristicas, y por lo tanto habra una mayor participacion MYPE de las
Compras Estatales cuando se incremente el gasto publico. Si se complementa
con el hecho de que no se han implementado los instrumentos de promocién
mas relevantes, establecidos en la norma, ponen en riesgo la existencia de un
programa de apoyo como el de MI EMPRESA (y de la propia politica), al
generar la percepcion de que las MYPE le venden al Estado aun sin su

intervencion.

No obstante, los entrevistados sefalaron una serie de barreras que no permiten
el acceso de mas empresas. Asi, Ana Dominga Flores de Confecciones
Rangers, sefald que “las MYPE no estan entrando facilmente”, y mostré su
preocupacion tanto por lo plazos de entrega del producto solicitado, asi como
por los plazos para poder obtener una carta fianza. Por su parte, tanto
Francisco Martinotti, de FOGAPI como Gladys Trivefio de PROEXPANSION
precisaron que, ademas de la experiencia en ventas, las especificaciones
técnicas confusas o “muy sofisticadas” también son barreras de acceso. Incluso
David Dall’Orto del MEF, reconoci6 que hay algunas barreras que enfrentan las
MYPE y que ameritarian una revision, tales como el excesivo puntaje a la
experiencia en ventas, asi como la garantias, sobre todo el de Seriedad de
Oferta.

Una posicibn mas programatica la tuvo Pedro Quifionez de la Camara de
Comercio de Lima, al senalar que “se debe buscar la competencia, propiciando
la participacién, eliminando barreras; por ello debe haber un solo régimen. Se
debe apoyar al Régimen General”. Y ello, debido a que existe una inadecuada
informacion — capacitacion. Dado lo extensa y cambiante que es la normativa
de contrataciones, los empresarios tienen pocas oportunidades para
capacitarse adecuadamente en cémo venderle al Estado®. Finalmente, Mario
Arteaga del OSCE y Carlos Ireijo de MZ Consultores, afiadieron que la demora
en los pagos, por parte del Estado, desfinancia a las MYPE.

53 Ver anexo 2, los principales cambios en la normativa.
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3.4 EL IMPACTO SOBRE EL EMPLEO

Dado que los mecanismos que se han implementado no son relevantes para el
acceso al mercado estatal ¢es posible que esta politica haya generado
empleo? A fin de iniciar la discusion, se muestra a continuacion la evolucién del
indice de empleo, tanto el total como el del sector industria®, correspondiente
al periodo 1998 — 2009, debido a que, como se sefiald, la promocién de la
MYPE en las compras estatales surge en la segunda mitad de la década del
90.

Grafico N° 14
Evolucion del indice de empleo (1998 — 2009)
Base Mayo 2004
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Como se observa, el empleo ha evolucionado conforme el Peru ha aperturado
sus mercados y ha aplicado medidas que han promovido la inversion, tanto
publica como privada. Ahora bien, ¢Qué tanto ha contribuido a estos

resultados, la politica de promocion MYPE en las compras estatales?

Al respecto, Benigno Sanchez de COPEME precis6 que el principal enfoque del

gobierno, en cuanto a su politica de promocién MYPE, es la formalizaciéon y un

% Considerando, segtn lo descrito en el acépite 2.3, los sectores que se han querido beneficiar son los
relacionados con manufactura e industria.
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poco de promocion. Y anadido que “el incremento del empleo no fue por la
politica, sino por la apertura de mercados, donde los que mas crecié fueron
rubros relacionados con agronegocios, confecciones, es decir, ligados a la

exportacion”.

Marco Loayza de ADEC-ATC asever6 que no se generdé empleo, debido a las
barreras de acceso, sobre todo para las microempresas. En ese mismo sentido
opiné Gladys Trivefio de PROEXPANSION pues, segun su analisis, sélo se ha
apoyado a la pequefia empresa. Lo que si ayudo, segun su version, fue el
Programa de Compras a MYPErU, el cual fue destinado a la microempresa,
pero el empleo que se generd fue temporal. Francisco Martinotti de FOGAPI
complementd, sefialando que “se ha generado empleo por factores politicos, no

por la politica”.

Otro grupo de entrevistados sefialé que, aun si se hubiera generado empleo, es
dificil saberlo y cuantificarlo. Por ejemplo, Maximo Gallo sefial6 que no hay
forma de comprobar la generacion de empleo debido a esta politica, “si una
empresa se cre0 para venderle al Estado, posiblemente si cre6 empleo. Mas
bien, lo que si ha generado son mayores ingresos por ventas en las empresas”.
Natalia Gamarra, por su parte, expreso su duda respecto a la generacion de

empleo, “es dificil saberlo, y si fuera asi, no es debido a la politica”.

Ante ello, Ana Dominga Flores de Confecciones Rangers, cuya empresa sélo
contrata con el Estado, manifestd que le es imposible saber si el empleo que ha
generado es por la politica o por las buenas pro de los procesos de seleccion
que, por su esfuerzo, gana. Sin embargo, aclaré que el grueso del empleo que

brinda es temporal.

Ivan Mifflin, por su parte se mostré6 mas optimista, al sefialar que si bien no se
sabe si se ha generado empleo, “por lo menos lo ha mantenido”. Aunque esta
Ultima acotacion estaba relacionada por los altos montos de las contrataciones

estatales, sobre todo al interior del pais.
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Esto ultimo es otro factor a considerar. Los altos montos que el Estado adjudica
generan efectos en la dinamizacién de la economia y, por consiguiente, sobre
el empleo. Al respecto, Hooker y Knetter, analizaron el efecto del gasto militar
sobre la actividad econdmica y concluyeron que existe relacion positiva entre la
variacién de las compras publicas realizadas por la milicia®® de EE.UU. y la

variacion en el empleo®.

Teniendo en cuenta este factor, Benigno Sanchez de COPEME acot6 que
‘puede que haya tenido algun efecto”, sin precisar si se refiere a la politica o al
monto contratado por el Estado. Utiliz6 como ejemplo la crisis mundial, al
senalar que la misma casi no ha afectado al Peru. “Ello quiere decir que el
sector que no esta articulado con el mercado externo, solo con el interno,

también es importante, también vende y crea empleo”, puntualizé.

Entonces ¢a qué obedecid el incremento del parametro para que una empresa
sea considerada MYPE? lllescas respondié que “el cambio del pardmetro ha
sido para reducir los costos laborales no salariales, no para que mas MYPE
accedan al 40%”. En ese mismo sentido se manifesté David Dall’Orto, quien
recorddé que dicho incremento se debid al régimen laboral, para darle mayor
flexibilidad: “mantener a un empleado es caro, en todo caso ha servido para

flexibilizar el despido. Se buscoé reducir los costos laborales no salariales”.

En sintesis, tanto la posicién neoclasica como la keynesiana referida al disefio
de estrategias que permitan generar empleo, coinciden en sefalar que ésta
debe incluir el acceso a mercados. Los mecanismos de promocién MYPE que
se han implementado no facilitan el acceso de éstas al mercado estatal, pues
son de aplicacion cuando el proveedor ya accedio a él. En consecuencia, no se
puede sefialar que la politica ha contribuido en la generacion de empleo en las
MYPE. Aun cuando ello haya sido posible, es dificil cuantificarlo. En ese

sentido, la actual politica de promocién MYPE, manifestada a través del D.Leg.

% En la mayoria de los Estados, las entidades castrenses son las que cuentan con mayor presupuesto
asignado para contrataciones.

% Hooker, Mark y Michael M. Knetter. “The effects of Military spending on economic activity: evidence
from state procurement spending”. En: Journal of Money, Credit and Banking. Vol 29, N° 3 (agosto
1997) pp. 400 - 421
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1086, tiene entre sus principales propositos, la reduccién de costos salariales

no laborales.
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4 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Del andlisis realizado y de la informacion proporcionada por los actores de la
politica, se permite llegar a las siguientes conclusiones:

e Sobre el efecto de la politica en la generacion de empleo

A.- Se ha identificado dos elementos de la politica de promocion MYPE
en las Compras Estatales que son relevantes para el acceso a este
mercado, y son la lotizacion y la reserva del 40%. Ambas son de
aplicacidon antes de convocar al proceso de seleccion, es decir, cuando
se disefia el requerimiento, se elaboran las bases y se establecen las
reglas de juego. Ambas no fueron implementadas por falta de precision
en la normativa. En ese sentido, las MYPE (sobre todo pequeiias
empresas) que han accedido a contratar con el Estado lo hicieron por
sus propios medios, sin requerir de la politica. En consecuencia, a falta
de la implementacion de estos dos elementos, no se puede sefalar que
la politica ha generado empleo, o mejorado los niveles de este, en las
MYPE.

B.- Del mismo modo, si el disefio de la politica estaba orientado a
favorecer mas a la microempresa, a fin de tener mayor impacto sobre el
empleo y la calidad del mismo, ésta tampoco ha podido acceder al
mercado estatal, pues el mecanismo de contratacién, al no hacer
distingo entre la micro y la pequefia empresa, establece barreras que la
imposibilitan participar con éxito, entre ellas, la experiencia en ventas

como factor de evaluacion.
e Sobre la compatibilidad conceptual:
C.- No se encuentra compatibilidad conceptual para definir a los

beneficiarios de la politica. En efecto, mientras que la normativa de

Compras Estatales y la normativa de promocion MYPE en este mercado,
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brinda el mismo tratamiento entre la micro y la pequefia empresa, se
evidencia que es la microempresa de subsistencia la que requiere mas
apoyo. No obstante, la normativa de contrataciones, por los mecanismos
de seleccibn que establece (especialmente en los factores de
evaluacion), no permite el acceso de este grupo empresarial. Asi mismo,
en opinién de algunos, el acceso de la microempresa podria afectar los
servicios que brinda el Estado a la poblacion, debido a la calidad de los
productos que ésta ofrece y a los costos que implicaria la supervision de
su trabajo. Por ello se evidencia incompatibilidad entre lo que propone la

Ley y lo que efectivamente se puede hacer.

En ese sentido, la politica de promocién deberia segmentarse en dos,

uno para la micro empresa y otro para la pequefia empresa.

D.- Del mismo modo no queda claro, entre los actores de la politica, el
ambito de lo que se denomina Compras Estatales. Para algunos, incluye
a todo lo que compra el Estado, independientemente del régimen
(excepto las compras por encargo a agencias internacionales), para
otros, sélo el Régimen General regulado por la Ley de Contrataciones.
Incluso hay quienes consideran de que se trata de las compras directas
a las microempresas como los programas de apoyo social. Al no tener
un escenario definido para la aplicacion de los mecanismos de

promocion, se imposibilita su ejecucion.

E.- Adicionalmente, la politica no ha definido un sector de la economia
donde priorizar el acceso de la MYPE al mercado estatal, sin embargo,
en la practica, la intervencion estatal ha estado dirigida a apoyar
empresas del sector manufactura, especificamente confecciones
textiles, mobiliario y calzado. No obstante, la mayor proporciéon de

microempresas se encuentran realizando actividades de servicios.

Sobre otras limitaciones y barreras encontradas:

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU




TESIS PUCP

F.- Las constantes modificaciones en la normativa de contrataciones, asi
como la proliferacion de regimenes de contratacion paralelos, sumado a
una insuficiente difusion y capacitacion en los procedimientos de
participacion en los procesos de seleccion, dificultan que las MYPE
(especialmente las microempresas) tengan una efectiva participacion en

el mercado estatal.

G.- Es comudn que las MYPE (principalmente las microempresas) no
conozcan adecuadamente su estructura de costos, y ello es debido a la
falta de conocimiento en cuanto al registro de su informacion contable y
financiera. Esta falta de informacién, respecto a sus costos, ingresos,
utilidades, etc., dificulta la evaluacion de impacto de esta y otras politicas

de promocion.

En funcién a lo anterior, y con la finalidad de mejorar la aplicacion de la politica,

a fin de tener mayores y definido impactos sobre el empleo, se establecen las

siguientes recomendaciones

A.- Es necesario implementar los mecanismos de promociéon que se
aplican en la fase 1 del proceso de contratacién. Para tal fin, es
necesario que se publique el Decreto Supremo en donde se determinen
los sectores que son materia de interés del Estado para promover la
participacion de la MYPE. Segun los expertos, éstos son los

relacionados con la manufactura.

B.- Es evidente que la pequefia empresa tendra ventajas sobre la
microempresa. En ese sentido, sobre la base del Decreto Supremo
anteriormente propuesto, es necesario delimitar algunas compras que
seran de participacion exclusiva de la microempresa, a fin de que éstas
puedan ganar experiencia y crecer. Esta delimitacién, permitira
implementar mecanismos de supervision y asistencia técnica

adecuados.
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C.- Como se sefalo, es recomendable que la politica segmente su
intervenciéon en dos: uno para la pequefia empresa y otro para la
microempresa. En esta ultima se debe, ademas, delinear medidas para
gue se promueva el empleo decente en estas empresas, entre ellas
otorgamiento de puntajes y/o preferencias en contrataciones estatales, a
aquellas que acrediten brindar los beneficios laborales establecidos por
Ley a sus trabajadores, que acrediten cumplir con las formalidades

necesarias (tributarias, laborales, municipales, sectoriales), entre otros.

D.- Sobre la base de la adecuada segmentacion de beneficiarios, el
organo estatal ejecutor de la politica debe propiciar la articulacion entre
las pequefias empresas proveedoras del Estado, y las microempresas
gue pueden ofrecer servicios a éstas, con la finalidad de generar un
efecto multiplicador de los beneficios del acceso al mercado estatal a las

microempresas.

E.- A fin de propiciar una mayor participacion de MYPE (fomentando asi
la competencia) es necesario modificar el Reglamento de la Ley de
Contrataciones, en lo referido a la experiencia en ventas como factor de

evaluacion, reduciendo o limitando de este puntaje.

F.- Complementariamente a lo anterior, se requiere la implementacién de
mecanismos de difusion y actualizacion de informacion referidos a
cambios en la normativa (boletines, tutorias, cursos virtuales), asi como
implementar cursos y talleres de capacitacion de acuerdo con las

necesidades de cada MYPE, previa segmentacion.

G.- Por la importancia de las MYPE, es necesario continuar y profundizar
su estudio en otras investigaciones, como por ejemplo diagnésticos de
las MYPE que le venden al Estado, a fin de caracterizarlas;
determinacion de los costos de participacion en los procesos de
Compras Estatales; percepcion de los compradores estatales acerca del

desempeiio de las MYPE y sus causas, entre otros.
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ANEXO 1

RELACION DE ENTREVISTADOS Y SUS ROLES EN LA POLITICA

ENTREVISTADO

ROL

NOMBRE

CARGO

Disefio de la
Politica

Analisis /
Aplicacion

Beneficiario

Natalia Gamarra

Ex Directora del Programa MI EMPRESA

X

Maximo Gallo Quintana

Fue Director de la Direccion de Desarrollo
y Promocion de Mercados de
PROMPYME (2001 - 2003)

X

Ivan Mifflin

Ex Director de PROMPYME (2005 - 2006}

Ricardo Salazar Chavez

Ex Presidente del CONSUCODE y actual
Presidente del Organismo Supervisor de
las Contrataciones del Estado - OSCE

Mario Arteaga Zegarra

Asesor de la Presidencia del OSCE.
Miembro del equipo negociador de los
tratados de libre comercio, en los
capitulos de Compras Gubemamentales

David Dall'Orto

Ejecutivo de la Direccion Nacional de
Asuntos de Economia Intemmacional,
Competencia e Inversion Privada, del
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)

Ana Dominga Flores

Gerente General de Confecciones
Ranger's

Gladys Triveiio

Gerente General de PROEXPANSION

Benigno Sanchez

Coordinador - COPEME

x|

Marco Loayza

Coordinador - Asociacion Laboral para el
Desarrollo. ADEC-ATC

>

Francisco Martinotti

Ex Director de PROMPYME (2000). Actual
Director de FOGAPI

Sandra Doig

Ex Asesora Ministerial del Ministerio de la
Produccion - PRODUCE (coordiné el
programa Compras a MYPEmi})

Carlos Irejjo

Ex analista del CONSUCODE. Actual
miembro de MZ Consultores

Javier llescas

Ex Director de la Direccion Nacional de
Asuntos de Economia Intermacional,
Competencia e Inversion Privada, del
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)

Pedro Quifionez

Asesor Legal - Camara de Comercio de
Lima
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ANEXO 2

CRONOLOGIA DE LA NORMATIVA DE CONTRATACIONES Y SUS
MODIFICACIONES (REGIMEN GENERAL, MODALIDADES ESPECIALES Y
REGIMENES PARALELOS) 2004 — 2010.

REGIMEN GENERAL (2004 - 2010)

Fecha
N°| Emision/ No. de Noma Sumilla
Publicacion
1| 29/11/2004 |D.S. N° 083-2004-PCM - Nuevo T.U.Q. de la Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado
2| 29/11/2004 |D.S. N° 084-2004-PCM - Reglamento de la Ley de Contrataciones y Adquisiciones del Estado
Ley que incluye la cuarta disposicion final al T.U.O. de la Ley de
o
3| 05/04/2005 |Ley N° 28483 Contrataciones y Adquisiciones del Estado
4| 18/05/2006 |D.S. N° 063-2006-MEF Modlf_'lc_ag:lmes al Reglamento de la Ley de Contrataciones y
Adquisiciones del Estado
5| 23/09/2006 |D.S. N° 148-2006-MEF Modlf_'lc_:-:f:lmes al Reglamento de la Ley de Contrataciones y
Adquisiciones
Ley que modifica los articulos 52-54, 56 y 57 de la Ley de
6| 03/12/2006 Ley N° 28911 Contrataciones y Adquisiciones del Estado, estableciendo mecanismos
expeditivos para la solucion de controversias € impugnaciones
71 16/02:2007 |D.S. N° 016-2007-EF Modlf_'lc_ag:lmes al Reglamento de la Ley de Contrataciones y
Adquisiciones
8l 031032007 |D.S. N° 028-2007-MEF Modlf_'lc_af:lmes al Reglamento de la Ley de Contrataciones y
Adquisiciones
9| 27/042007 |D.S. N° 049-2007-MEF Modlf_'lc_:-:f:lmes al Reglamento de la Ley de Contrataciones y
Adquisiciones
Modificaciones al Reglamento de la Ley de Contrataciones y
Adquisiciones. Se reducen los plazos de los procesos de seleccion de
o - -
10 200772007 | D.S\URISRROGHE- Licitacion y Concurso Piblico y se establece la obligatoriedad de
prepublicar las bases
¥ e T o
11| 06/092007 |D. 5. N° 137-2007-EF Modlﬁcacl_m al Altlculq 1 4_2 del Reglamento de la Ley de
Contrataciones y Adquisiciones
12| 03/06/2008 |D.Leg. 1017 Ley de Contrataciones del Estado
13| 31/12/2008 D. S. N° 184-2008-EF Aprueban Reglamento de la Ley de Contrataciones del Estado
14| 15/0172009 |D. S. N° 007-2009-EF Modlf_'lc_:-:f:lm del Reglamento de la Ley de Contrataciones y
Adquisiciones del Estado
15| 22/06/2009 D. S. N° 140-2009-EF Modificacion al Reglamento de la Ley de Contrataciones
16| 18/07/2010 D. S. N° 154-2010-EF Modificacion al Reglamento de la Ley de Contrataciones
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TESIS PUCP

MODALIDADES DE SELECCION Y REGIMENES PARALELOS

Fecha
N*| Emision/ No. de Norma Sumilla
Publicacion
Resolucion N° 200-2005- . 5
1| 24/05/2005 CONSUCODE/PRE Primer Reglamento de Subasta Inversa Presencial
Ley de Fortalecimiento y Modemizacion de PETROPERU. En su segunda
2| 230772006 |Ley N° 28840 d!sposx:lt_m complen!e'ntara sefiala que las adquisiciones y conlrataclo_nes d§
dicha entidad se regirdn por su propio reglamento, propuesto por su Directorio
y aprobado por CONSUCODE
Resolucion N° 324-2006- .
3| 08X08/2006 CONSUCODE/PRE Segundo Reglamento de Subasta Inversa Presencial
4| 30080006 |D.S. 024-2006.-VIVIENDA Esiable_c_e_prncedmlento_espe_c'lal (PES) para los procesos de contrataciones
y adquisiciones para la ejecucion de proyectos de saneamiento
Procedimiento especial para la ejecucién de actividades y proyectos bajo el
o ambito de la Ley N* 28880 (Shock de Inversiones), que autoriza un crédito
5| 25/09/2006 |D.U. N* 024-2006 suplementario en el presupuesto del sector pablico para el afio fiscal 2006.
Dicho proceso iene siglas PSA
Dictan medidas extraordinarias en materia de prevencion referente al
grzm o
6| 2800 5 |D.U. N° 025-2006 fenomeno El Nifio. Se crea el proceso de seleccion de siglas PFN
. Reglamento de adquisiciones y contrataciones de PETROPERU y demas
7| 201072006 2?::8233&?&200& documentos complementarios. Aqui se cred el proceso de Competencia
Mayor (CMA), Competencia Menor (CME) y Contrataciones Directas (DIR)
a| 21107006 Resolucién N° 449-2006- Aprueban Reglamento de la modalidad especial de seleccion por Convenio
CONSUCODE/PRE Marco
Modifica el DS 024-2006-VIVIEN DA que establecio el procedimiento especial
9| 231172006 |D.S. 039-2006-VIVIENDA (PES) de procesos de contrataciones y adquisiciones para ejecucion de
proyectos de saneamiento
Ley que establece el proceso de seleccion abreviado (PSA) para atender el
10| 031122006 Ley N® 28912 plan de emergencia de desembalse asistencial del seguro social de salud-
ESSALUD, por el plazo de 90 dias hables
Resolucion N° 590-2006- .
11| 271212006 CONSUCODE/PRE Reglamento de Subasta Inversa Electronica
Adscripeion de la Unidad de Compras Corporativas del Plan Piloto al
12| 0102/2007 |D.S. 008-2007-PCM CONSUCODE y aprobacion de normas complementarias para el Desarrollo
del Plan Piloto de Compras Corporativas Obligatorias del Estado.
Resolucion N° 094-2007- .
13| 20212007 CONSUCODE/PRE Nuevo Reglamento de Subasta Inversa Presencial
Resolucion N° 112-2007- y . .
14| 050372007 CONSUCODE/PRE Medificaciones Reglamento de Subasta Inversa Electronica
Nuevo reglamento de adquisiciones y contrataciones de PETROPERU y
15| 14122000 Resolucién N° 523-2009- demds documentos complementarios. Aqui se creé el proceso de
OSCE/PRE Competencia Mayor (CMA), Competencia Menor (CME) y Contrataciones
Directas (DIR)
Medifica la fecha de entrada en vigencia del Decreto Legislativo N° 1017, su
16| 317012009 |D.U. N° 014-2009 Reglamento y el Reglamento de Organizacin y Funciones del Organismo
Supervisor de las Contrataciones del Estado - OSCE, y establece medidas
extracrdinarias en materia presupuestaria y contrataciones pablicas
YO0 Medidas complementarias para agilizar la ejecucion de proyectos de
171 009 |D.. 020 - 2009 mnversion, contemplados en el D_U. 010-2009
18| 28/03/2009 D.U. 041 - 2009 Medidas para agilizar la ejecucion de obras y otras acciones
19| 17/07/2009 |D.U. 078 - 2009 Medidas para agilizar la contratacion de bienes, servicios y obras
0/06, Directiva N® 006-2000- Lineamientos para la aplicacion de la modalidad especial de seleccion por
20 1 /2009 OSCECD subasta inversa
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