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I. Introduccion

El Estado como contratante se erige como un actor fundamental para el fomento del crecimiento de
las micro y pequefias empresas (MYPES). Historicamente se han impulsado, desde los esfuerzos de
diversas instituciones gubernamentales y no gubernamentales, multiples programas e intervencién en
pro de la participacion de las MYPES en los procesos de compras publicas. No obstante, estos agentes
econdémicos siguen enfrentando una serie de obstaculos que impactan de forma negativa sus

posibilidades de convertirse en proveedores de las instituciones pablicas.

El presente trabajo tuvo como objetivo identificar los escollos principales que enfrentan las MYPES
para ser parte de la oferta del mercado de compras publicas en El Salvador, tanto al momento de
postularse como posibles proveedores, asi como durante el tiempo en que abastezcan con bienes y
servicios a las entidades del Estado. Asi mismo, intenta sistematizar oportunidades de mejoras para
las relaciones entre las MYPE vy las Unidades de Adquisiciones y Contrataciones Institucionales
(UACI), de las oficinas de gobierno. Finalmente, pretender ofrecer conclusiones sobre la dindmica
de la interrelacion entre MYPE y UACI, de tal forma que puedan formularse politicas publicas
tendientes a mejorar el desempefio de las MYPE en los procesos de compras publicas.

Que las MYPES enfrenten dificultades al momento de realizar ofertas y ser contratadas por el sector
publico no es unarealidad exclusiva del pais. Mas aun, se identifican obstaculos que son transversales
sin importar la latitud ni el contexto del pais en cuestién. No obstante, la similitud de estas dificultades
es alin mas patente entre los paises de la regién. Asi, este informe presenta un breve barrido a la

literatura y experiencias de otros miembros del area, en materia de compras publicas.

Mediante la implementacién de una metodologia de investigacion mixta (cualitativa y cuantitativa),
se recolecto y analizé informacidn con el objetivo de caracterizar y comprender las dificultades que
enfrenten las MYPE en los procesos de compras publicas. Todos estos hallazgos sirven como
elementos para entender la dindmica de las compras publicas desde la dptica de los empresarios y
empresarios MYPES, asi como de sus contrapartes estatales (UACI). Estos elementos pueden ser
retomados para la formalizacion de proyectos de politica pablica tendientes a mejorar el desempefio

de las MYPE en los procesos de compras publicas.



Il. Antecedentes

Las Micros y Pequefias Empresas (MYPE) representan el 99.3% (MINEC & DIGESTYC, 2012) de
las unidades econdmicas, pero solo generan el 66.7% del total de empleos en El Salvador, lo cual
podria implicar la existencia de factores que inhiben el crecimiento de las MYPE como agentes

generadores de trabajo y riqueza.

Dada la importancia de las MYPE en la economia salvadorefia, en abril de 2011 se realizaron diversas
reformas a la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Publica (LACAP), entre
las cuales se incluyd el articulo 39-c, letra b, que estipula que la administracion publica debe “adquirir
0 contratar de las micro, pequefias y medianas empresas nacionales al menos lo correspondiente a un
12% del presupuesto anual para adquisiciones y contrataciones de bienes y servicios, siempre que
estas garanticen la calidad de los mismos™.

La participacion de las MYPE en las compras publicas es un tema que ha cobrado gran importancia
por el potencial de crecimiento que estas pueden tener al ser proveedores permanentes del Estado. El
interés por esta tematica queda en evidencia al citar el creciente cimulo de literatura e investigacion
en torno a esta (Begler, 2010; Saavedra, 2010; RIGG, 2010a; RIGG, 2010b; entre otros). No obstante,
existen casos en que el resultado del equilibrio de mercado no arroja resultados socialmente éptimos,
0 que no se acoplan con los objetivos de las politicas de desarrollo econdémico establecidos. Ante
casos como estos se recurre a mecanismos como la discriminacién positiva (Acemoglu, 1995)

propuesta por el articulo 39-c de la LACAP?.

La discriminacién positiva se usa para describir politicas que favorecen a grupos con rasgos
distintivos que se encuentran en condiciones de desventaja en el mercado. Asi, las medidas que
obligan a los empleadores a contratar cuotas minimas de trabajadores con discapacidades; la reserva
exclusiva de escafios parlamentarios para minorias étnicas o, en este caso particular, que la ley asegure
un porcentaje del presupuesto gubernamental minimo de compra a las MYPE pueden tomarse como

ejemplos de discriminacién positiva.

Sin embargo, los estudios sugieren que MYPE no han podido obtener el maximo provecho de los
beneficios que les confiere la LACAP. Las dificultades que enfrentan se evidencian al observar que

el 56% de los contratantes publicos expresan que las MYPE no cuentan con la capacidad para elaborar

L “Adquirir o contratar a las micro, pequefias y medianas empresas nacionales al menos lo correspondiente a un 12% del
presupuesto anual destinado para adquisiciones y contrataciones de bienes y servicios, siempre que éstas garanticen la
calidad de los mismos”.
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y presentar ofertas con todos los requisitos que cada institucion requiere. Asimismo, concluye que las
mayores dificultades que enfrentan las MYPE estan relacionadas con limitaciones de recursos
técnicos y tecnoldgicos, falta de experiencia y carencia de personal capacitado para elaborar ofertas
adecuadas (BID-CONAMYPE, 2011).

En términos generales, bajo un enfoque de competencia, los hechos que dificultan la participacién de
ciertos agentes econémicos en actividades productivas, en este caso especifico a las MYPE en las
compras publicas, pueden constituirse como barreras a la entrada?. Estas pueden reducir los niveles
de competencia en ciertas actividades econémicas, debido a que la menor concurrencia de nuevos

competidores podria mermar los niveles de contestabilidad y rivalidad en estos mercados.

La literatura sugiere que existen recurrentes obstaculos que enfrentan las MYPE al intentar ser
proveedores del Estado. En primer lugar, se encuentran dificultades financieras (RIGG, 2010b). El
tamafio reducido de estos agentes econdémicos les impide competir en precios con agentes econdmicos
mas grandes, debido a que sus escalas de produccion no consiguen las eficiencias que sustenten

precios mas competitivos.

Otro elemento relevante es el alto grado de informalidad de las MYPE, lo que limita de forma
importante su capacidad para acceder a créditos productivos. Se identifica con recurrencia que los
gobiernos de la region operan con plazos de pago demasiado prolongados que, en conjunto con las
limitantes de acceso a financiamiento, imponen restricciones de liquidez insalvables para las MYPE
(Saavedra, 2010), (Belger, 2010).

Adicionalmente, se sefiala que la participacién de las MYPE en las compras publicas enfrenta
obstaculos de caracter administrativo (RICG, 2010a), (RICG, 2010b), tales como burocracia
excesiva, solicitud de requerimientos de dificil cumplimiento para las MYPE, entre otros (Belger,
2010). En diversos paises estudiados, las MYPE expresan complicaciones para llenar la
documentacion exigida por la administracion publica, asi como para dar seguimiento o validar los
procesos actuales en los que se encuentran participando. De la misma forma, las exigencias de
formalidad de la mayoria de entidades del gobierno para participar en los procesos de compra publica
son poco atractivas para las MYPE, ya que participar de los mismos implicaria que estas incurriesen

en costos fijos adicionales, sin la seguridad de ser contratadas (Saavedra, 2010).

2 Las barreras a la entrada, en sentido extenso, pueden definirse como los elementos de cualquier indole que pueden retrasar
de forma significativa la entrada de nuevos agentes al mercado (OCDE, 2005).
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Finalmente, estudios consultados sefialan que la falta de personal capacitado para atender las
relaciones y exigencias con los contratantes publicos dificulta las gestiones necesarias para que las
MYPE participen como oferentes del Estado (RICG, 2010a), (RICG, 2010b), (Belger, 2010).

Para hacer frente a estas y otras dificultades y aumentar la participacion de las MYPE en las compras
publicas, algunos paises de la region han adoptado dos tipos de politica: de preferencia y de mercado.
Las primeras incluyen la discriminacion positiva que, en este caso particular, otorgan ventajas a las
MYPE en los procesos de compra estatales a través de distintos mecanismos, tales como: la reserva
de mercado, la preferencia en precio, licitacion exclusiva, subcontratacion, entre otros. Mientras que,
las segundas se enfocan en incentivar la participacion de estas empresas mejorando el acceso a la

informacion (Saavedra, 2010).

En el caso de El Salvador la medida estipulada en el articulo 39-c de la LACAP constituye un ejemplo
de politica de discriminacion positiva, pero que, segun las investigaciones consultadas, la politica no
ha tenido la efectividad deseada, por lo que es relevante analizar cuéles son las barreras que impiden

que las MYPE obtengan los beneficios de esta ventaja que poseen al acceder a las compras publicas.

I11. Objetivos del estudio

A. Objetivo general del estudio

= |dentificar los obstaculos que enfrentan las MYPE para ser proveedores del gobierno y,
considerando los hallazgos, elaborar las conclusiones que sirvan de insumo para formular
recomendaciones para potenciar las ventajas concedidas a las MYPE a través de la
prerrogativa de discriminacion positiva establecida en la LACAP, de tal forma que se

incremente la participacion de la MYPE en las compras publicas.
B. Objetivos especificos

= |dentificar los principales problemas, dificultades o barreras a la entrada que enfrentan
las MYPE para llegar a ser proveedores del Gobierno, ya sea que tales obstaculos
provengan de factores asociados a la demanda (UACI), como a la oferta (MYPE), o de
otra naturaleza.

» |dentificar las actividades econémicas en que las MYPE tienen un mayor potencial de

ser adjudicadas con contratos para proveer bienes y servicios a las entidades publicas.
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= |dentificar y caracterizar las brechas entre las expectativas de los entes contratantes
(requerimientos de calidad, minimos de escala de produccion, tiempos de entrega, etc.)
y la oferta (capacidad de respuesta ante las necesidades de las instituciones publicas, entre
otros) actual de las MYPE.

= Identificar los motivos que pudieran generar un efecto disuasivo sobre las MYPE a
continuar ofreciendo bienes y servicios al Gobierno, una vez estas han sido capaces de
iniciarse como proveedoras del Estado.

= Elaborar, a partir de los hallazgos identificados, las conclusiones que sirvan de insumo
para formular recomendaciones de politica publica orientadas a un mejor
aprovechamiento de lo dispuesto en la LACAP a favor de las MYPE, al aumento de la
capacidad de las MYPE de ser adjudicados con contratos de provision de bienes y
servicios a la Administracién Publica y a aumentar la probabilidad que estas logren

permanecer de forma continua como proveedor del aparato pablico.

IV. Revisién de la literatura sobre MYPE y compras publicas

A. Dificultades identificadas en estudios regionales

La situacion de las MYPE es relevante para la region por la gran cantidad de empresas que alberga
este segmento empresarial y porque representan una importante fuente de empleo. En particular, el
estudio sobre la participacion de las mismas en las compras publicas ha adquirido relevancia debido

a que representa un mecanismo para fomentar y desarrollar dicho sector.

El interés sobre el tema de la participacion de las MYPE en las compras publicas se evidencia en
distintos trabajos de investigacion en los cuales se identificaron las principales barreras de entrada
que enfrenta este sector, las practicas de apoyo implementadas en la region y los aspectos a mejorar

en la busqueda del fomento de la participacion de las MYPE, en las compras publicas.

A partir del estudio de 8 paises de América Latina -Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, México,
Nicaragua, Paraguay y Uruguay- se identifico que los factores que inciden negativamente en la
insercion de las MYPE en las compras publicas pueden dividirse en dos grandes grupos:

administrativos y financieros.

En el primer grupo se encuentran barreras como: la informalidad, el atraso en pago a proveedores por

parte del Estado y el costo de los tramites de participacion en las compras publicas. Por otro lado, en
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el segundo se encuentran: el acceso al crédito y la falta de capital, lo cual dificulta la compra de

equipos y la capacitacion del personal.

Asimismo, las MYPE enfrentan una importante barrera de entrada debido a su capacidad de
produccion limitada. Esta condicién representa un problema cuando la empresa no es capaz de
cumplir los requisitos exigidos por las instituciones del Estado.

Cabe destacar el caso de Costa Rica, (Saavedra, 2010), en el cual se encontr6 que los compradores
publicos (UACIS, en el contexto salvadorefio), consideran que no tienen capacitacion suficiente en el
tema de contratacion a MYPE, y que carecen de un registro confiable de proveedores de este sector.
Otro hallazgo importante, es la perspectiva sobre el precio ofertado por las MYPE que tiene cada
agente. Los compradores requieren que las MYPE ofrezcan mejores precios; mientras que estos
empresarios consideran que, si se contemplan otros factores adicionales al precio, como la calidad,

estas podrian expandir sus negocios hacia las compras publicas.

Adicionalmente, en la region se han realizado otros esfuerzos para superar dichas barreras. A
continuacion, se expone como diversas dificultades enfrentadas por las MYPE en las compras
publicas, identificadas en la region, han sido abordadas en los distintos paises, con el objetivo de
menguar su efecto negativo sobre la participacion de estos empresarios en los procesos de compras

publicas.

Debido a que la condicion de formalidad suele ser requisito para que una empresa pueda participar
en el proceso de las compras publicas, una de las principales recomendaciones del RICG?® es el
fomento de la misma en el sector MYPE. Actualmente, la formalizacion constituye una de las
principales barreras de entrada, asociada con el ambito administrativo, que enfrenta este sector,
debido a los altos costos monetarios y el tiempo que implica la realizacion de diversos tramites,
necesarios para la participacion en los procesos de compras publicas. Asimismo, la formalizacion
carece de incentivos claros para este sector, puesto que les impone un costo fijo alto (impuestos, pagos
de seguros, etc.) sin otorgarles la seguridad de acceder al mercado de compras estatales (Saavedra,
2010).

Para superar esta barrera se propone facilitar el acceso a la formalidad mediante la implementacion
de mecanismos como una “ventanilla tinica”, en la cual los empresarios puedan inscribirse en diversos

organismos publicos en un mismo acto (RICG, 2010). Asimismo, puede considerarse la opcion de un

3 Red Interamericana de Compras Gubernamentales.
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impuesto unificado para las empresas que cumplan ciertos requisitos minimos de capital,
dependientes y espacio ocupado. Lo anterior permitiria la simplificacién de los registros contables de
las empresas (Saavedra, 2010). En el caso de los incentivos debe procurarse que la formalizacion
verdaderamente brinde oportunidades para realizar negocios.

El atraso en pago a proveedores pone en riesgo la liquidez y la sustentabilidad de estas empresas. Lo
anterior se genera debido a la menor capacidad productiva de las MYPE en comparacion a las grandes
empresas. De este modo, al ser contratadas por el Estado, las MYPE deben enfocar su trabajo casi
exclusivamente en el cumplimiento de dichos contratos, lo que les genera dependencia econdmica de

este agente para asegurar la continuidad de sus actividades (RICG, 2010).

Para superar esta barrera, la literatura identifica como una primera medida el establecer plazos de
pago razonables en todas las compras y contrataciones. Puede tomarse como referencia a Costa Rica
donde el plazo maximo para cancelacion de facturas es de 30 dias (RICG, 2010). Sin embargo, un
incentivo para el cumplimiento de dichos plazos puede ser el establecimiento de pago de intereses en

caso de atraso. Esta préctica también esta estipulada en Costa Rica y en la Unién Europea.

Ademas, se recomienda simplificar la documentacion necesaria y los controles para gestionar los
pagos y que se maximice el uso de medios electrénicos. Esta ultima recomendacion facilita la
construccién de estadisticas sobre el grado de cumplimiento de los plazos por parte de las distintas

instituciones, lo cual a su vez puede funcionar como un incentivo al pago oportuno (Begler, 2010).

Asimismo, existen soluciones financieras tales como el sistema de Confirming o “Sistema de adelanto
de pagos a proveedores” implementado en Chile. EI confirming permite a los proveedores del Estado
liquidar sus facturas antes del vencimiento (Begler, 2010). De este modo, las empresas pueden

anticipar sus ingresos accediendo a mayor fluidez de recursos (Saavedra, 2010).

Por otro lado, los costos de los tramites de participacion, como gastos en asesoramiento y
documentacion, deben de ser asumidos por los pequefios proveedores, ya que trasladarlos a sus
precios de venta afectaria su competitividad frente a otros oferentes (RICG, 2010). Para solventar
esta barrera, la herramienta mas importante es la difusion de informacion sobre la normativa de las

compras gubernamentales.

Con respecto a las barreras financieras, la dificultad para acceder al crédito se genera por las
asimetrias de informacion respecto a los nuevos emprendimientos (Begler, 2010). Lo anterior puede

generar una oferta escasa de lineas de crédito dirigidas a este sector y la exigencia de altas garantias.
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Asimismo, la falta de difusion de ciertos instrumentos o los requisitos para acceder a los mismos son

una barrera para acceder al crédito.

Para solventar la barrera de acceso al crédito se propone el apoyo de entidades publicas a través de
programas de subsidios, lineas de crédito para capital de trabajo y equipamiento, garantias, etc.
(RICG, 2010). También se propone la adecuacion de los requisitos de garantias y el uso del mercado
de capitales, a pesar de su bajo desarrollo en América Latina.

Otra alternativa para solventar la dificultad anterior es el desarrollo de lineas de crédito para la pre-
financiacion de las actividades de los proveedores MYPE del Estado. Chile ha implementado el
Ordering o “Crédito contra orden de compra”, que permite que las 6rdenes de compra adjudicadas
acttien como respaldo para solicitar un crédito que es aprobado por las instituciones financieras socias
(RICG, 2010). Para el aspecto especifico de las garantias se propone exigir garantias proporcionadas
y evitar la retencion excesiva, exigir garantias segun avances de la ejecucion del contrato, o exigirlas
a partir de consideraciones de riesgo basadas en una evaluacion del riesgo especifico de la

contratacién (Begler, 2010).

Asimismo, el Estado puede intervenir facilitando la constitucion de garantias a través de avales
mediante la banca pablica y fondos de garantia para aquellas firmas con mayores dificultades para
obtenerlos. Esta intervencion puede reducir los costos de obtencion de garantias para todas las firmas,

ya que promueve la competencia con el sector privado y establece precios “testigo” (RICG, 2010).

La barrera que supone la capacidad productiva de las MYPE puede solventarse a través de: la
subdivision de contratos en lotes, la promocion y participacion de asociaciones de MYPE en
licitaciones, el otorgamiento de mayores oportunidades de subcontratacion, y la ejecuciéon de

convenios marco y subastas a la inversa (Begler, 2010).

La subdivision genera facilidades cuantitativas y cualitativas para las MYPE, ya que el tamafio de los
lotes puede adecuarse a la capacidad productiva de estas empresas, asi como el contenido del mismo
puede adaptarse a su nivel de especializacion (Begler, 2010). Esta practica puede constituirse como
obligatoria cuando las compras sean en grandes cantidades, como en el caso de Perl, o puede
reforzarse con mecanismos de preferencia como la reserva de mercado. Por ejemplo, en Brasil, por
lo menos el 25% de las compras divisibles debe de realizarse a MYPIMES (RICG, 2010).

Sin embargo, esta préctica podria presentar desventajas desde un enfoque de la competencia, ya que

puede favorecer las précticas colusivas entre los potenciales oferentes, por lo cual se recomienda
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39.

40.

41.

42.

como la opcidén de ultima instancia (RICG, 2010). Una medida que solventa la desventaja de las

subdivisiones son las licitaciones entre las agrupaciones de MYPIMES.

A través de las agrupaciones, las empresas pueden aprovechar su capacidad econémica, financiera y
técnica. Esta solucion puede ser particularmente atil para los contratos que implican una zona
geogréafica amplia o que exigen competencias diversas por parte de los proveedores. Para el correcto
funcionamiento de esta medida, es necesario que el anuncio de la posibilidad de participar en grupo
en una determinada licitacién por parte de la administracion sea en un tiempo suficiente para que se
conformen grupos y ofertas. Ademas, es necesario atender los temas de responsabilidad legal
individual y conjunta (Begler, 2010).

Adicionalmente, pueden considerarse medidas de apoyo de tipo legal, por ejemplo, que los
mecanismos de apoyo aplicables a MYPE individuales apliquen también a las agrupaciones como en
el caso de Pert (RICG, 2010). Otros paises de la regién que aplican esta modalidad son Argentina,

Costa Rica, Chile y Nicaragua (Begler, 2010).

Otra alternativa cuando la cuantia de la compra no permita que la adjudicataria principal sea una
MYPE es la subcontratacion. Las licitaciones pueden obligar a que la subcontratacion de un
determinado valor del contrato principal sea obligatoria. Por ejemplo, en Brasil las entidades publicas
estan autorizadas por ley a exigir un porcentaje de subcontratacién de MYPE hasta el 30% del valor
licitado (RICG, 2010).

Los aspectos que deben velarse en estos casos son: que los contratistas principales no otorguen
condiciones menos favorables a los subcontratistas, especificar que la responsabilidad principal
continue recayendo en el contratista principal y asegurarse que los subcontratos no sean adjudicados

a empresas que formen parte del grupo econémico contratante (Begler, 2010).

Actualmente, existen otros mecanismos aparte de los anteriores que buscan impulsar la participacion
de este sector. En términos generales, las otras practicas de apoyo ejecutadas en Latinoamérica se
dividen en dos tipos: de preferencia y de mercado. Las primeras otorgan preferencia directa a las
MYPE en los procesos de compra estatales a través de distintos mecanismos, tales como: la reserva
de mercado, la preferencia en precio, licitacion exclusiva, subcontratacion, umbrales, entre otros.
Mientras que, las segundas se enfocan en incentivar la participacion de estas empresas mejorando el

acceso a la informacion (Saavedra, 2010).
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El Gnico pais que implementa exclusivamente practicas de mercado es Chile, por lo que en la region
las précticas de mercado suelen estar acompafiadas de medidas “mas activas”. Dentro de estas
medidas, ademas de las précticas de preferencia, se encuentran la capacitacion sobre la normativa de
compras publicas, el uso de portales web y el desarrollo de instrumentos financieros como los que se
mencionaron anteriormente (RICG, 2010).

Dentro de las précticas de preferencia, los mecanismos mas relevantes son: el desarrollo de

proveedores, la preferencia en precio y la reserva de mercado.

Tabla 1: Regimenes de preferencia para MYPE en las compras publicas por pais

Regimenes de preferencia para MYPE
Desarrollode  Margen de Reserva Umbrales Subcontratacion
Paises proveedores preferencia de
mercado

Brasil X X X X X
Chile X - - - -
Costa Rica X X X X -
Ecuador X X X - -
México X X X X X
Nicaragua X X X X -
Paraguay X X X X -
Uruguay - X - - -

Fuente: Saavedra, J. (2010)

Para asegurar que las practicas nacionales ejecutadas sean efectivas es necesario que se pueda realizar
un andlisis del impacto de las mismas. Para ello, deben determinarse a priori los indicadores que se
monitorearan de acuerdo al objetivo que persiga el mecanismo aplicado. Es importante que este punto
guede establecido al mismo tiempo que se promulgan las medidas de apoyo para evitar problemas de

medicion de impacto como ha ocurrido en otros paises de la region.

Asimismo, es importante destacar que la mayoria de las medidas expuestas son de reciente aplicacion
por lo que no existen en todos los paises indicadores que permitan evaluar el impacto de las mismas.
La RICG propone una serie de indicadores estdndar a fin de hacer comparables las diversas
normativas orientadas a mejorar el acceso de la MYPE a las compras publicas y fomentar el

benchmarking. Los indicadores propuestos, de forma general, son los siguientes:

* Porcentaje de participacion de MYPE y total de empresas en compras estatales.
*  Empresas calificadas como MYPE sobre Total de empresas participantes
Micro y pequefias empresas participantes en las compras publicas sobre el total de empresas

participantes en las compras publicas.
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48.
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50.

*  Evolucion de la participacion de las PYMES en las compras publicas.

A pesar que los principales obstaculos que enfrenta el sector MYPE suelen ser comunes en los paises
de la region, es necesario realizar un analisis que incluya los aspectos especificos de El Salvador,
tales como la ubicacion geogréafica de las empresas, o la falta de acceso a tecnologias de la
informacién, asi como las barreras y las necesidades percibidas por el sector contratante (el
Gobierno). Estos insumos servirdn para orientar de manera mas efectiva las politicas de apoyo para

este sector.

B. Revision del contexto local

En el caso de El Salvador, el desarrollo de las MYPE es una obligacion constitucional. A través del
Art. 115 de la Constitucion de la Republica, se establece que el comercio, la industria y la prestacion
de servicios en pequefio son patrimonio de los salvadorefios por nacimiento y de los centroamericanos
naturales. Por ese motivo, su proteccion, fomento y desarrollo serdn objeto de una ley. A partir de
esta obligacion se cre6 la Comision Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE), cuya
mision es impulsar y desarrollar una gama de micros y pequefias empresas modernas, competitivas,
rentables, capitalizables con capacidad de crear riqueza y empleo, articuladas dentro del sistema

econdmico del pais.,

Desde su creacion CONAMYPE ha incentivado el crecimiento del sector MYPE a través de
programas de apoyo. Sin embargo, sus actuaciones se habian visto limitadas debido a la falta de un
marco normativo. Por ello, en el afio 2014 se aprobd la Ley de Fomento, Proteccidn y Desarrollo para
la Micro y Pequefia Empresa (Ley MYPE). Por otra parte, CONAMYPE ha trabajado en fomentar la
participacion de las MYPE en las compras gubernamentales, con el apoyo de organismos
internacionales como el BID y FOMIN, pero las MYPE aln enfrentan obstaculos para establecerse y

crecer en el pais.

En fecha 28 de septiembre de 2007, El Ministerio de Economia, actuando por medio de la Comision
Nacional de la Micro y Pequefia Empresa (CONAMYPE), firm6 con el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN), una Carta Convenio para la
implementacion en El Salvador del Programa “Programa de Apoyo a las MIPYMES en Compras
Gubernamentales” (ATN/ME-10542-ES). El programa fue ejecutado desde marzo del 2011, finalizé

oficialmente en marzo de 2015.
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54.
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56.

El programa ha sido la Unica politica pablica del pais en materia de compras estatales orientadas a las
MYPE y por tanto la plataforma visible para atender los objetivos de la nueva normativa aprobada en
la Ley de Adquisiciones y Contrataciones de las Compras Publicas (LACAP) vy ratificada por la
reciente Ley MYPE. Uno de los aportes del programa, es la creacién de una nueva y moderna
plataforma de compras electronicas, denominada como COMPRASAL y que constituye la base o
primer piso del sistema de compras publicas.

Este sistema que cuenta con una metodologia de acuerdo a los estdndares internacionales para
programas similares, modifica el comportamiento y uso de los compradores publicos, asi como de los
proveedores, en especial de las MYPE.

Cuando el programa fue disefiado, el enfoque y la estrategia de proveedores MYPE no formaba parte
de una Politica Publica. Este enfoque comienza a formar parte de la estrategia nacional a partir del
afio 2010-2011 (Plan Estratégico de CONAMYPE 2011-2014) y que coincide con el inicio oficial del
proyecto. Sin embargo, es a partir de la LACAP y la Ley MYPE con las cuales se convierte en

normativa obligatoria para las entidades del Estado.

Lo anterior sugiere la necesidad de analizar los aspectos de la normativa actual que podrian no ser
coherentes con los objetivos de la estrategia nacional para la promocién de la MYPE, asi como

también aquellas barreras que devienen de la MYPE en si misma y del proceso de compras publicas.

V. Analisis del marco normativo

A. Ley de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Publica

Para ser proveedor del sector publico se debe cumplir un conjunto de requisitos establecidos en la
LACARP. Esta ley surgi6 ante la necesidad de actualizar el marco juridico que regula las adquisiciones
y contrataciones de la administracién publica, para que estas se realicen en forma clara, agil y
oportuna. Los principios rectores de la LACAP, son la centralizacion normativa y descentralizacion
operativa, libre competencia y equidad, transparencia y publicidad, simplificacion y racionalidad del

gasto publico.

Estan sujetos a las disposiciones de la LACAP las instituciones del Estado, sus dependencias y
organismos auxiliares, las instituciones y empresas estatales de caracter autdbnomo. Asimismo, las
personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras, al ofertar o contratar obras, bienes y servicios

requeridos por las instituciones de la administracion publica.
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59.

60.

61.

La LACAP establece que corresponde al Ministerio de Economia dictar las normas que deban
observar las dependencias y entidades, y que tengan por objeto promover la participacion de las
empresas nacionales, especialmente las micro, pequefias y medianas empresas, con excepcion de las

municipalidades (art 170).

De igual forma, segin el art 9 de la LACAP, cada institucion del sector publico establecera
internamente una Unidad de Adquisiciones y Contrataciones Institucionales que se abreviard como
UACI, cuyas funciones son elaborar programacion de compras, verificar disponibilidad
presupuestaria y asegurar disponibilidad financiera (art 12). Asimismo, realizar recepcion y apertura
de ofertas, adecuar las bases de la licitacion, ejecutar el proceso de adquisiciones, llevar el control y
actualizacion del banco de datos institucional de ofertantes y contratistas, calificar a los potenciales

ofertantes, supervisar, vigilar y establecer controles de inventarios entre otras.

En esta normativa se regulan cinco formas de contratos: obras publicas, suministros, consultoria,
concesién y arrendamiento de bienes muebles (art 21). Generalmente, las actividades de las MYPE
suelen estan enmarcadas en contratos de suministro y consultoria. En adicion, los contratos se
clasifican de acuerdo a su valor en licitacion o concurso publico (mas de 635 salarios minimos),
licitacion o concurso publico por invitacién (entre 80 y 635 salarios minimos), libre de gestion (menos
de 80 salarios minimos), contratacion directa y operaciones bursatiles. En este esquema, las

actividades de las MYPE suelen enmarcarse en procesos de libre gestién o contrataciones directas.

Adicionalmente, la LACAP fomenta la participacion e invita a ofertar a todo aquel proveedor que
retina los requerimientos institucionales sin discriminar por el tamafio de las empresas, las cuales
pueden ser micro, pequefias medianas o grandes. Ella se limita a conducir los procesos de compras
dentro del marco normativo y de gestion operativa de las instituciones del sector pablico. Debido a
ello se reformo la ley con el fin de incentivar la participacion de las MYPE en los procesos de compras
publicas, estableciendo que el 12% del presupuesto de compras de bienes y servicios debe destinarse

a adquirir productos o servicios de MIPYMES*.

No obstante, en el mismo contenido de la ley LACAP, existen algunos articulos que podrian ser
obstaculos para que las MYPE accedan a los contratos de compras publicas. En su aplicacion, algunas
disposiciones restringen la participacion de las MYPE a través de limitaciones de caracter

administrativo y de gestion.

4 Art 39 inciso ¢, LACAP.
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Los obstaculos administrativos son procedimientos que se realizan en el ambito de aplicacion de la
ley por lo que son obligatorios pero modificables o discrecionales® en la ejecucion del proceso. En el
caso de las MYPE, si desean participar como proveedor de una institucién publica, deberan de
cumplir con estos requisitos. Por otra parte, las limitantes de gestion son aquellas que se dan cuando
se ejecutan las acciones o actividades de la compra. Estos surgen en el momento que los proveedores
facilitan los bienes y servicios de acuerdo a lo pactado.

1. Inscripcion en COMPRASAL y en la base de proveedores de instituciones

publicas®

El Sistema Electronico de Compras Publicas de El Salvador (Comprasal) es el portal web donde se
gestionan las compras del sector publico, mediante la interaccion entre la demanda (UACI), por medio
de requisiciones y la oferta (agentes econémicos proveedores, entre los que se incluyen las MYPE).
Para ser parte de los procesos de compras publicas es necesario hacerlo mediante esta plataforma y
estar registrado en la base de datos de la misma. Debido a la necesidad de contar con acceso a internet,
por construccion, muchas MYPE pueden quedar fuera de los procesos de compras publicas debido a

su carencia de este servicio, a causa de los costos asociados a su aquerencia,

Lo anterior repercute de forma directa en el nivel de acceso a los procesos de compras publicas para
las MYPE. Ademas, influye en la facilidad que pueden tener las empresas para precalificar o co-
calificar en un concurso pablico. En primer lugar, la precalificacién’ es un mecanismo que se aplica
en los procesos de compras publicas que consiste en seleccionar a un proveedor que ya esta inscrito
como oferente en la base institucional para ofrecer cierto tipo de bienes o servicios. Esta Herramienta
permite dejar por fuera a una porcion importante de MYPE, ya que si no estan inscritas en la base de
datos de la institucion pablica no podrian ofertar, estableciéndose la discrecionalidad de las UACI
para invitar a participar a las MYPE. Otro mecanismo existente dentro de la ley es la co-calificacion
gue consiste en invitar a un oferente sin haberle calificado previamente, cuando el proceso ya esta en
marcha. De la misma forma, reduce la participacion de las MYPE, ya que solo aquellos que forman

parte de la base de proveedores pueden ser co-calificados.

5 Es decir que dependen del aplicador de ley segln el conocimiento previo del comportamiento del proveedor, puede obviar
algun procedimiento que no agrega valor a la transaccién, por ejemplo, si un proveedor ya esta registrado y se sabe que para
hacerlo €l tuvo que presentar sus documentos cierta documentacion, que no es necesario exigirla de nuevo.

6 Segun el Art. 13 de la LACAP, todas las instituciones del Sector Publico deberan de llevar un registro de proveedores u
ofertantes y estaran relacionado al Registro Nacional de Adquisiciones y Contrataciones de la Administracion Publica.

" El segundo inciso y sus numerales del Art. 27 establecen la precalificacion como mecanismo de participacion.
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2. Exigencia de solvencias tributarias, municipales y estados financieros

Otro obstaculo administrativo es la exigencia de las solvencias, lo cual implicitamente establece la
formalizacion de las MYPE, lo cual no es facilmente aplicable para las MYPE por dos razones.
Primero, debido a la cultura del rechazo hacia el pago de impuestos y segundo por el costo que
representa el pago de impuestos en si mismo. Ademas, uno de los principales problemas del Sector
MYPE es la informalidad, situacion en la cual este tipo de registros no existen. Por tanto, no cumplen
con las obligaciones fiscales, municipales y de seguridad social, convirtiéndose en un obstaculo para

participar como oferente en los procesos de compras publicas.
3. Discrecionalidad en el tratamiento especial de las MYPE

El Art. 39 de la LACAP, que se estable un minimo de 12% del presupuesto de compras publicas para
las MYPE, contempla apartados que, si bien no son un obstaculo en si mismo, se trata de lineamientos
de caracter facultativo, que no permiten que la aplicacion del minimo de compras se aproveche. Los
literales b y c del referido articulo hacen alusidn al rol de las UACI de facilitar el acceso de las MYPE
a las compras publicas y procurar contratarlas en la medida posible. No obstante, no se establecen
métricas claras sobre ello, por lo que la decision tiene cierto grado de discrecionalidad en la aplicacion
de la ley. Por ello, se vuelve aun mas complicado, tanto para MYPE como para UACI, alcanzar el

minimo del 12% en el presupuesto de compras publicas.
4. Divulgacién de resultados para recursos de revision®

La falta de sistematizacion en la divulgacion de resultados por parte de las instituciones del Estado
dificulta a las MYPE la capacidad de interponer recursos de revision. Por un lado, no suelen
publicarse ni notificarse los resultados de los concursos, mientras que en otras ocasiones no se divulga
lo suficiente, por lo que las MYPE no acceden a esta informacion de forma oportuna. Aunque los
recursos de revision no son estrictamente un obstaculo, son una herramienta que permitiria a las

MYPE esclarecer algunos de los puntos discrecionales que se dieron en la adjudicacion.
5. Desembolsos y programas de pago

De acuerdo a la LACAP, todas las UACI, deben de preparar el programa de compras interno y

asegurarse la existencia de la asignacion presupuestaria correspondiente. Ello supone que cuando se

8 El art. 57 establece el requerimiento y por lo tanto es de cumplimiento.
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70.
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inicia un proceso de licitacion cuenta con los recursos pertinentes, sin embargo, generalmente sucede
que los pagos llegan a los proveedores con retraso, lo que indica que el contenido del Art. 20 no es
coherente con el accionar de los desembolsos. Esto es un obstaculo importante para las MYPE ya
que, al retrasar su pago, dado su tamafio y naturaleza, se pone en riesgo la solidez y estabilidad

financiera de la empresa.
6. Otros Obstaculos operativos

Aunque la ley no los expresa, se identificaron algunos elementos de su aplicacion que se convierten
en obstaculos operativos que limitan el acceso de MYPE a las compras publicas, ya que son poco
congruentes con la capacidad empresarial, volviendo las compras gubernamentales un mercado poco

atractivo.

= Elcrédito a 60 dias que facilitan los proveedores a las instituciones publicas puede no ser
viable para la mayoria de MYPE.

= Las fechas de entrega de los bienes en cantidad y calidad suele exceder la capacidad de
las MYPE, al tratarse de contratos de gran envergadura.

» La capacidad técnica e instalada de las MYPE para producir es uno de los requisitos de
evaluacion que, si bien no se expresa en la ley, forma parte de la evaluacion de las ofertas
segun el Art. 55 de la LACAP.

B. LaLey MYPE

En Ministerio de Economia es el 6rgano rector para la ejecucién del contenido de la Ley MYPE y
corresponde a CONAMYPE, ser el 6rgano ejecutor de las politicas nacionales de fomento desarrollo
y competitividad de las MYPE. Entre las funciones de CONAMYPE como dicho 6rgano se establece
en el art. 10, literal t) Promover el acceso a las compras publicas, a través de brindar informacion
relativa a los mecanismos y oportunidades; asi como generar capacidades en las MYPE para que
puedan proveer al Estado, y crear espacios para el encuentro entre las MYPE vy las instituciones del

mismo.

Para dar cumplimiento al mandato de la Ley, CONAMYPE ha implementado un conjunto de
iniciativas como parte de sus funciones, con el objetivo de apoyar a las MYPE en su desarrollo. Una
de estas iniciativas que forma parte del contexto de la Ley MYPE segun el Art. 30, parrafo primero,
son las compras gubernamentales, dicha iniciativa forma parte de una politica de aseguramiento de

una faccion del mercado de bienes y servicios por parte del Sector Piublico. Un anélisis de la ley
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MYPE, respecto a las oportunidades que se pueden derivar de su aplicacién, se muestran a

continuacion.
1. Régimen Tributario MYPE

Segun el contenido del Art. 37 se debe crear un régimen especial tributario, que aun no ha sido
establecido, dicho régimen puede servir de escudo fiscal para el tratamiento financiero de los
impuestos para alas MYPE, es decir, al dar preferencias tributarias a medida cumpla con los

requerimientos legales, esto se convierte en una oportunidad para las MYPE.
2. Acceso al Financiamiento para las MYPE

Como se sabe todas las empresas, sin importar su tamafio, necesitan financiamiento para realizar sus
actividades operativas y de inversion, por eso la ley MYPE establece que se deben facilitar las
condiciones de financiamiento preferenciales para las MYPE, lo que se convierte para este sector en
una oportunidad de obtener financiamiento a un menor costo financiero, el cual puede ser util

inclusive para cubrir las garantias solicitadas en los procesos de compras publicas. (Art. 45 al 49)
3. Creacion del PROGAMYPE

Este es un instrumento financiero que se pretende utilizar para apoyar el crecimiento y la integracion
de las MYPE a la economia nacional y local, dicho programa segun el Art 50 de la ley MYPE, tendra
recursos a través del Presupuesto General de la Nacion, en estos momentos es solo una oportunidad
que tienen las MYPE, dado a que aln no se han asignado los recursos pertinentes para financiar los
requerimientos cuando estas participen en los procesos de compras publicas, al obtener recursos con

tasas mas baratas y disponibles para el sector.
4. Creacion del Fondo para el Emprendedurismo y Capital de Trabajo

Esta es otra oportunidad inmersa en la ley MYPE en su Art. 52, ya que este fondo tiene como objetivo
apoyar el emprendimiento y el capital de trabajo, el cual va a financiar nuevos proyectos micro y
pequefios de las empresas, con énfasis en aquellos cuyo contenido incorporen componentes
tecnoldgicos, medio ambientales, de fomento al emprendedurismo de las mujeres y de promocion de
la igualdad de género en el sector MYPE, eso significa que es, de nuevo, una oportunidad financiera

que podria facilitar la participacion de las MYPE en los procesos de compras, desde el aumento de
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80.

su productividad y desarrollo. Asimismo, hay algunas dificultades que las MYPE tienen que superar

para poder ser proveedoras del Estado y tales como:
5. Contabilidad de las MYPE

Segun el Art. 28 de la ley MYPE, se establece la obligatoriedad de llevar informacién financiera
conforme a los principios contables autorizados por el organismo competente del Estado que ejerza
la vigilancia, lo cual se considera una dificultad, debido a que no todas las MYPE podrian llevar

registros contables y los obligaria a incurrir costos para pagar especialistas en el area.
6. La Formalizacion de las MYPE

Desde el momento que se exige que se cumpla con los procedimientos legales, segun el Art. 29 de la
misma ley, que al sector MYPE a formalizarse, esto si quieren participar como proveedores de las
instituciones del Estado, ya que esto impide que dichas empresas participen en los procesos de
compras, y su impacto es mayor en las MYPE, ya que se estima que el 72.6% de estas son informales.

7. Ubicacion de la demanda

De acuerdo al contenido del Art. 31 de la ley MYPE, el proceso de compras plblicas debe de iniciarse
en el lugar donde surge la demanda comprandosele a las MYPE de ese lugar, aunque la dificultad
surge cuando por ley debera de publicarse en el Sitio Web de COMPRASAL, la demanda con ello se
incentiva la participacion de todas las que tengan acceso a dicho Ilamamiento, no importando el

tamafio, esto podria desincentivar la participacion de las MYPE en los procesos de compras publicas.

El panorama antes descrito expone un conjunto de obstaculos que, si bien son propias del
comportamiento tanto de las MYPE como de las UACI, es importante analizarlas de forma individual
debido a que cada una expone una problematica e implica aplicar politicas publicas cuyo fin es

incentivar su productividad y desarrollo.
C. Otras leyes vinculadas con la actividad MYPE

Esta seccidn recopila otras leyes relacionadas con la actividad econémica y desarrollo de las MYPE.
No se trata directamente de obstaculos sino de oportunidades que podrian aprovecharse para impulsar

el crecimiento y participacion de la MYPE en la economia nacional.
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La Ley de Banca de Desarrollo, menciona en sus considerandos a las MYPE y expone que se
acomparfiara con recursos financieros a las politicas publicas sectoriales que se establezcan para
promover el desarrollo de la MYPE a través de lineas especiales en los bancos del Sistema Financiero.
El objetivo principal es propiciar el desarrollo de la micro, pequefia y mediana empresa segun lo
establece el art 53. De igual forma se indica en el art 71 el Fondo de Garantias el cual tiene como
objetivo facilitar el acceso al financiamiento para las MYPE por medio del otorgamiento de fianzas,
avales y de cualquier otro compromiso de pago de créditos u operaciones financieras.

Ley de Cooperativas de Ahorro, tiene como objetivo regular la organizacion y el funcionamiento
de las actividades de intermediacion financiera que realizan los bancos cooperativos y las sociedades
de ahorro y crédito. En sus considerandos se menciona que esta ley busca fortalecer el desarrollo y la
integracion financiera del pais, para ello debe de mejorar el acceso y disponibilidad de los servicios
financieros en todas las actividades de las comunidades urbanas y rurales del pais, especificamente
las orientadas a la captacion de los pequefios ahorros y capitales y al financiamiento de la micro,

pequefia y mediana empresa.

Ley de creacion de Sistema Salvadorefio para la Calidad, contempla dentro de sus objetivos
apoyar técnicamente la ejecucion de programas y proyectos orientados al fortalecimiento de la
competitividad de las micro, pequefias y medianas empresas, especialmente en lo relacionado con los
temas de calidad, productividad, innovacién o desarrollo tecnoldgico. Ademas, de acuerdo al objeto
de ley se espera contar con acciones de incentivo para el desarrollo de las MYPE, aunque ello no esta

explicito en el contenido de la ley.

Ley de Fomento de la Produccién, tiene como objeto el fortalecimiento y apoyo a los sectores
productivos, acorde a las reglas que rigen el comercio mundial. Su finalidad es promover la viabilidad,
productividad, competitividad y sustentabilidad de las empresas en el mercado nacional e
internacional, contribuyendo asi a la generacion de empleos dignos y al desarrollo econémico y social
del pais. Sin embargo, su contenido general no contempla politicas ni programas especificos este
sector como beneficiario directo, sino que insta a formar parte de ellos, pero exigen como requisito

principal la formalizacion.

Ley del Sistema de Garantias Reciprocas para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa Rural y
Urbana, ésta tiene como propdsito regular el sistema de sociedades de garantia reciproca y sus
operaciones, para facilitar el acceso de las MYPE al financiamiento, contrataciones y adquisiciones

publicas o privada. Su validez se establece en el Art. 3 con el objetivo de participar en los procesos
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de compras publicas. No obstante, aunque el nombre de esta ley establece que es para las MYPE, esta
condicionada a que los beneficiarios deben ser socios de las sociedades, estos se conocen como socios
participes, y son aquellos que tienen aportes de capital en la sociedad y solo ellos pueden recibir
garantias segun lo establece el art 6 de dicha ley.

V1. Analisis empirico

Desde un punto de vista empirico, el proceso de compra publica comprende multiples etapas, dentro
de las cuales cada una podria presentar obstaculos significativos para que las MYPE formen parte del
mismo. Asimismo, la percepcion que los agentes econdmicos tienen sobre este proceso podria llegar
a limitar la disposicion a ser participes del mismo, restringiendo las posibilidades de competencia
efectiva. Los procesos de compras publicas cuentan con una naturaleza dual y dinamica. Por una
parte, implican la interaccion entre demandantes y oferentes. Puntualmente, esta investigacion indaga
sobre la dinamica transaccional entre las UACI y las MYPE, especialmente las dificultades que restan

agilidad a las relaciones comerciales entre estos agentes econémicos.

llustracion 1: Etapas generales de los procesos de compras publicas

Convocatoria
(necesidades
identificadas)

Presentacion

Liquidacion de ofertas

Evaluaciony
Adjudicacion

Eecucion

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion documental y de campo

Por otra parte, la relacion entre MYPE y UACI incluye multiples etapas: (i) la convocatoria; (ii) la
presentacién de ofertas; (iii) La evaluacion y adjudicacion; (iv) la entrega de los bienes y servicios
(ejecucion del contrato); y, (v) liquidacion y finalizacién de la obra o servicio. Estas se reflejan en la

ilustracién 1 de acuerdo a su orden y su naturaleza ciclica.
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Durante la etapa de convocatoria las UACI establecen criterios y las bases que determinan sus
necesidades. Posteriormente, las MYPE deben decidir si formaran parte del proceso al presentar las
ofertas. En esta fase, el agente econémico debe decidir si entra 0 no a participar en el concurso
publico, es decir si cuenta con el interés en el mercado en cuestion. Luego, la evaluacion y
adjudicacion es atendida por las instituciones publicas, a través de sus UACI, quienes realizan las
diligencias necesarias para la contratacion. En este punto, la transparencia y objetividad del proceso
deberian garantizar que existan condiciones competitivas de forma que se adjudique la contratacion

a la mejor oferta, bajo un principio de competencia econémica.

Después, se da la ejecucion de la obra o servicio, siendo esta etapa cuando los agentes econémicos
deben cumplir sus obligaciones contractuales con el Estado, de provisién de producto o servicio,
satisfaciendo las necesidades y exigencias de su contrato. Por altimo, la liquidacion y cierre del
proceso se da por parte de las instituciones publicas y enmarca todo lo concerniente a los pagos,
evaluaciones finales y finalizacién de contrato. Estas labores son también responsabilidad de las
UACI y del Estado.

A lo largo de todo el proceso, es posible que existan obstaculos reales, de diferente naturaleza, que
impiden que las MYPE puedan ser proveedoras del gobierno y que emanan del mismo proceso de
contratacién o de las exigencias y requisitos contractuales que comunmente se demandan. Sin
embargo, también pueden existir elementos que no necesariamente limitan a las MYPE de participar
en las compras publicas, pero que tienen un efecto disuasivo en su interés por ingresar a un concurso

en especifico, o en ser proveedoras del Estado en general.

En este sentido, este apartado plantea un analisis empirico que identifique los factores principales,
tanto de demanda (UACI y aparato publico) como de oferta (MYPE) que constituyen barreras y
obstaculos para que las MYPE sean proveedoras del Estado. Asimismo, se develan algunos de los
elementos de percepcién de las MYPE y de las UACI que, aunque no constituyen una barrera en si
mismos, son aspectos que influyen en la probabilidad que un agente econémico micro o pequefio

tenga éxito en un concurso publico.
A. Marco tedrico

1. Barreras a la entrada en las compras publicas

La ausencia de barreras a la entrada en el proceso de compras publicas permite a los oferentes

competir entre si para obtener una adjudicacion, con base en sus capacidades productivas y su nivel
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de competitividad (OECD, 2011). Algunos de los elementos que impiden que las MYPE puedan
formar parte de este proceso competitivo no necesariamente son barreras a la entrada, desde un punto

de vista de competencia.

De acuerdo a las definiciones clasicas de barreras a la entrada de Bain (1968) y Ferguson (1974), una
barrera a la entrada constituye un factor que permite, en el largo plazo, que las firmas que compiten
en un mercado obtengan retornos supracompetitivos, sin inducir a otras empresas a rivalizar por
dichas ganancias. Asimismo, en un sentido mas extenso, se interpretan como costos en los cuales
debe incurrir un nuevo entrante para poder participar en un mercado y que podria retrasar o disminuir

su contestabilidad, en relacion a un incumbente (OECD, 2005; Demsetz, 1982).

En este sentido, aquellos factores que imponen costos adicionales a un entrante, como requerimientos
de capital, economias de escala, diferenciacion, de producto, desventajas en costos, entre otros,
constituirian una barrera a la entrada (Carlton, 2005), que disuadirian a las MYPE de participar en un
concurso publico. No obstante, la mayoria de estos aspectos son intrinsecos a cada industria o
mercado; pero, en el contexto del proceso de compras del Estado, pueden existir factores

generalizados, ya que la competencia efectiva se da durante el proceso de evaluacion de ofertas.

Por tanto, aquellos elementos que impiden a que algunos oferentes formen parte de la etapa de
valoracion, disminuyendo su interés por participar en un proceso de compra publica, limitan

directamente la competencia efectiva (Kovacic, 1992).

Por tanto, el enfoque de este andlisis empirico es indagar en los aspectos del proceso de compras
publica que disuaden a una MYPE de ofertar en concurso publico, asi como los obstaculos
econdmicos y normativos que las instituciones publicas reconocen suelen ser una desventaja para que
se adjudique un contrato a una MYPE. No obstante, no necesariamente los elementos identificados
corresponderan a las definiciones clasicas de barreras a la entrada en la literatura econdmica.
Particularmente, dinamicas de percepcion y expectativas propias de la MYPE podrian no

circunscribirse en la definicién de barreras a la entrada.

En algunos casos, existira coincidencia con el enfoque de competencia, como por ejemplo normativas
que restringen a una empresa de ofertar por ser MYPE, sin un objetivo de eficiencia econémica
sustentable, o altos costos de administracion para poder formar parte de una convocatoria. Sin
embargo, el objetivo de este apartado es identificar obstaculos y barreras en un sentido mas amplio

del concepto.
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2. Enfoque metodologico

Existe una naturaleza subjetiva del fendbmeno. Como se menciond en apartados anteriores, la
participacion de una empresa en los concursos de compras publicas depende de la decision de sus
propietarios de ofertar. Tal decision esta influida por la percepcion que las MYPE tienen del proceso
y de sus posibilidades de resultar adjudicadas. Por tanto, las expectativas son el primer componente

gue determina si una MYPE compite por un contrato del aparato pablico.

Adicionalmente, las UACI, a través de sus representantes, someten a evaluacion las propuestas
recibidas. Los criterios utilizados en la eleccién de un ganador se basan en precio, calidad,
especificaciones técnicas y cumplimiento de la normativa. No obstante, la ley actual le permite al
servidor publico aportar su criterio de forma discrecional en la eleccion del agente econémico a
adjudicar. En cuyo caso, existen también un componente subjetivo en el proceso de decisién, por el

lado de la demanda.

Por otra parte, las subjetividades que enmarcan una decision, ya sea de las MYPE o la UACI, estan
acomparfiada de un andlisis econémico y financiero, que es el principal motivo que empuja el accionar
de los agentes econdémicos que participan de las compras publicas. Consecuentemente, a pesar que
existan elementos propios de la realidad MYPE o del trabajo de las UACI, las dinamicas de mercado
regidas por los precios, las particularidades de la industria y la calidad son los principales factores en

determinar en resultado de una compra publica® (OECD, 2011).

Lo anterior da cuenta de un fenémeno complejo, el cual esta asociado a aspectos subjetivos de los
individuos que forman parte de él, pero que se ven influenciados por una realidad objetiva: la
economica-financiera de las empresas y las instituciones publicas. Ademas, la interaccién entre las
MYPE y las compras publicas del Estado esta regulada por un cuerpo normativo el cual impone

restricciones e idiosincrasias a los agentes econémicos salvadorefios.

En consecuencia, el enfoque metodoldgico para el analisis empirico que propone este estudio es tipo
mixto secuencial multinivel QUAL-QUAN (Onwuegbuzie & Collins, 2007). Este disefio consiste en
dos etapas de recoleccion de informacion, primero una fase cualitativa (QUAL), y luego una
cuantitativa (QUAN). Bajo este marco, la fase cualitativa es un insumo para la cuantitativa y se les

otorga mas peso a las conclusiones objetivas, por encima de las subjetivas, en virtud de su

% También existe influencia de otros fenémenos como la corrupcién, colusién entre empresas, derechos de propiedad, entre
otros. Sin embargo, estos aspectos trascienden el alcance de este estudio y solo seran abordados desde la percepcion de los
agentes econdmicos. El lector interesado puede consultar: Celentani, & Ganuza, (2002); Compte, Lambert-Mogiliansky, &
Verdier, (2005); Dimitri, & Spagnolo, (2006).
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generalizacion y representatividad'. Sin embargo, no es posible que una exista sin la otra, por lo que

ambas poseen un mismo nivel de prioridad en la investigacion®Z.

El objetivo de este disefio es aproximarse al fendmeno de las compras publicas, primero a travées de
un anélisis exploratorio que deviene de la recoleccion cualitativa. Durante esta etapa, se entrevistaran
a MYPE y UACI para una primera impresion de los obstaculos que enfrentan las MYPE al intentar
ser proveedoras del Estado. Posteriormente, se procedera con una recoleccion de datos cuantitativa la
cual buscaré generalizar los resultados obtenidos de la primera etapa sobre una muestra mas grande,
y confirmar si las percepciones que las MYPE y UACI tienen corresponden a la realidad objetiva.

La finalidad de la fase cualitativa serd explorar la problematica, formulando conclusiones
preliminares a partir de las cuales se identifiquen variables clave que luego seran investigadas en la
fase cuantitativa. Asimismo, los resultados de ambas etapas se complementaran con el analisis del
marco normativo para identificar las principales areas de accién para politica publica que podrian

remover obstaculos sustanciales para las MYPE en las compras publicas (Creswell, 2013).

Los resultados cuantitativos tienen como objetivo generalizar para una muestra representativa las
conclusiones cualitativas, asi como también encontrar diferencias o contradicciones entre la arista
subjetiva del problema y la objetiva. De esta forma, para indagar en cuéles son las barreras enfrentadas
por las MYPE de requiere una atencion desde las instituciones publicas para superarse, y cuales son
obstaculos permeados sobre la percepcion de las empresas que demandan una intervencién a nivel de

unidad empresarial.
B. Metodologia

1. Descripcion general

La metodologia del estudio parte de una recoleccion de datos cualitativa. Esta etapa de investigacion
es necesaria para contar con un diagnostico preliminar sobre las variables relacionadas con el
fendmeno estudiado y con los sujetos investigados. A través del diagnostico cualitativo se construyen

instrumentos de corte cuantitativo para medir variables especificas (Gary Goertz, 2012).

10'|os disefios de tipo secuencial se caracterizan por que la recoleccién de datos ocurre en secuencia, es decir, un elemento
de la investigacion precede al otro ya que se busca enriquecer o complementar los resultados de un método con otro (Teddlie
& Yu, 2007).

1 Las mayusculas en las siglas QUAN y QUAL denotan si una etapa de la investigacion tiene mayor prioridad o peso
(Onwuegbuzie & Collins, 2007), en este caso ambas etapas tienen la misma relevancia.
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Para esta investigacion se utilizé la técnica cualitativa de grupos focales (focus groups)*?, la cual se
llevd a cabo con personas empresarias MYPE y representantes de UACI con el objetivo de recabar
sus experiencias e impresiones respecto a las compras publicas, contar con un panorama general de

la temética e identificar variables claves para el disefio de instrumentos adicionales de investigacion.

Se eligid el instrumento de grupo focal por dos motivos principales. Primero, permite obtener una
visidn conjunta de la problemética. Los aspectos discutidos en una sesion grupal expresan realidades
generalizadas y convergen a un consenso, dejando de lado las particularidades individuales de cada
participante, las cuales son valiosas, pero expresan realidades de un mercado, una industria, 0 una
experiencia especifica. Mientras que el objetivo de esta etapa es develar los elementos de las compras
publicas que afectan a las empresas por tener la categoria MYPE y no las idiosincrasias de cada una.

El mismo criterio antedicho se aplico para elegir el método de recoleccion de las UACI, ya
que se busca indagar sobre los criterios que utilizan las instituciones publicas en detrimento
de las contrataciones de MYPE. Ello implica excluir del anélisis aquellas realidades
especificas de una institucion, y mas bien encontrar las generalidades que imponen

obstaculos a las empresas por el simple hecho de ser MYPE®,

Los grupos focales de MYPE y de UACI se llevaron a cabo en sesiones independientes, ya que dentro
del proceso de compras publicas estos actores forman una contraparte el uno respecto al otro. De esta
forma, la vision y percepcion particular de cada grupo no se veria mermada con la perspectiva o

potenciales conflictos que devienen de su interaccion.

Las ideas vertidas en cada discusion posteriormente se sistematizaron y analizaron. A partir de las
conclusiones obtenidas, y del analisis del marco normativo antes expuesto, se construy6 una boleta
de encuesta para proceder a la segunda fase: la investigacion cuantitativa. En esta etapa, se entrevisto
de forma presencial e individual a los individuos que conformaron dos muestras aleatorias

estratificadas, una compuesta por MYPE y otra por UACI.

Posteriormente, se sistematizaron y analizaron los resultados de las entrevistas presenciales. Primero,

se complementan y expanden las conclusiones cualitativas con el estudio cuantitativo, determinando

12 |_os grupos focales son discusiones guiadas, en los cuales se discurre sobre un tema seleccionado, algdin evento, programa
o politica. Quienes abogan por el uso de esta técnica, sostienen que la interaccién social entre los miembros del grupo
producira un intercambio de informacién dinamica y enriquecedor (Ruane, 2005)

13 a psicologia social conceptualiza esto como una representacion social, la cual se define como el conjunto de ideas,
valores y creencias que un grupo comparte al respecto de un objeto. Es decir, una construccion colectiva de un grupo que
confluye en determinadas interacciones entre sus miembros (Moscovici, 1988). Sin embargo, el fendmeno de las compras
publicas y el acceso que las MYPE tienen desde esta perspectiva escapa el alcance de este estudio.
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si los hallazgos de la primera fase son generalizables a toda la poblacién y se identificaron posibles
brechas o divergencias entre los resultados de los grupos focales y la evidencia cuantitativa (Creswell,
2013). Segundo, se aplicaron técnicas estadisticas para develar otros obstaculos que enfrentan las
MYPE, asi como las posibles relaciones que guardan con otras variables caracteristicas de las

empresas e instituciones publicas.

Finalmente, se concluy6 sobre los aspectos de las compras publicas, de la normativa y de la
percepcidn, tanto de MYPE como UACI, que entorpecen y frenan la participacion de las MYPE en
los contratos del aparato publico.

lustracion 2: resumen del proceso metodolégico del estudio

* Generalizacion *Validacion de

de resultados Validar conclusiones

*Conclusiones

Etapa preliminares Etapa
S *ldentificacion de R * Andlisis de y * Caracterizacién
cualitativa variables ELENTEEE dindmicas de Complementar y tipicacion de

relevantes mercado barerras

Fuente: elaboracion propia con base en Creswell (2013) y Goertz (2012)

2. Proceso de recolecciéon de informacion

a. Fase cualitativa

i.  Seleccién de los participantes

El conjunto de participantes en los grupos focales proviene de dos marcos muestrales diferentes: la
base de datos de empresas MYPE atendidas por la CONAMYPE vy el listado de UACI pertenecientes
a instituciones que ejecutan fondos pablicos. Para ambos tipos de participantes, se eligié un grupo
preliminar de convocados usando muestreo aleatorio simple, construyendo sobre la base de tres

subconjuntos, en razén de las tres zonas geogréaficas del pais (occidental, central y oriental) 4.

Se inici6 la convocatoria con un grupo inicial de 20 personas empresarias MYPE y 20 representantes

de UACI, por cada zona; es decir 60 MYPE y 60 UACI. Sin embargo, como objetivo se esperaba una

14 El marco muestral es la informacion que ubica y dimensiona al universo. Es a partir de este banco de informacion es que
se construyen las muestras (Organziacion de las Naciones Unidas para la Alimenatcion y la Agricultura, 2002).
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participacion de, al menos, la mitad de los agentes convocados para garantizar la validez de los

resultados, por lo que este tamafio muestral tomd en consideracion una tasa de no-respuesta de 50%.

Los posibles entrevistados fueron contactados por medio de correo electrénico’®. Este proceso
iterativo de invitacion resultd en la negativa de participacion por parte de algunos agentes
economicos, quienes fueron reemplazados por nuevos posibles invitados provenientes de los marcos

maestrales antes indicados.

En total participaron 68 agentes econémicos: 35 MYPE y 33 UACI. En el primer conjunto se incluy6
empresas de diversos rubros, en funcidn de su distribucion territorial; En el caso de los representantes

UACI, se incluyé a alcaldias, hospitales, instituciones auténomas y otras dependencias de Gobierno.

ii. Implementacién de los grupos focales

Se realizaron seis grupos focales, tres con personas empresarias MYPE Yy tres con representantes
UACI, en las ciudades de Santa Ana, San Miguel y San Salvador. La estrategia utilizada para

garantizar la participacion de los agentes convocados fue dividir la actividad en dos momentos:

» Una capacitacion relacionada con un tema del interés para los participantes?®, teniendo
cuidado que no se introdujera sesgo en el proceso de recoleccion de informacién, y

= El desarrollo de los grupos focales.
A continuacion, se presentan las generalidades de de ambos tipos de grupos focales.

Tabla 2: datos generales de los grupos focales con personas empresarias MYPE

Departamento Lugar Fecha Participantes
Santa Ana Restaurante Café Altamira 03-03-2016 12
San Miguel Hotel Florencia 10-03-2016 15

San Salvador Fundacion Salvadorefia para la Salud | 17-03-2016 8

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion de las actividades realizadas.

Como se indicd, los grupos focales con las MYPE se dividieron en dos partes. Primero, se impartié

una capacitacion titulada “Analisis de Estados Financieros para las MYPE”. Esto con el objetivo de

15 A través de una cuenta de correo electrénico institucional proporcionada por CONAMYPE, en aras de brindar respaldo
institucional a la convocatoria y aumentar el rapport entre el investigador y los sujetos de investigacion, es decir generar
confianza entre el recolector de informacion y el sujeto de investigacion (Ruane, 2005). Se dio seguimiento continuo a la
participacion de cada uno de los convocados por medio de repetidas llamadas telefénicas.

16 Las MYPE recibieron una capacitacion sobre administracion financiera y contable y las UACI sobre la vision
presupuestaria basada en resultados.
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fomentar la participacién de los participantes, mediante un mecanismo de compensacion (la

capacitacion), en virtud del costo de oportunidad del tiempo invertido para participar en la actividad.

Finalizado lo anterior, se dio inicio al desarrollo del grupo focal donde se consulté a los asistentes
sobre sus experiencias e impresiones respecto a las oportunidades y dificultades que enfrentan las
MYPE en los procesos de compras publicas®’.

La experiencia previa en compras publicas con la que contaban los agentes econémicos participantes
fue positiva para los objetivos de la investigacion. La mayoria de los participantes en los grupos
focales contaban con experiencia previa como proveedores del Gobierno. Se hizo particular referencia
a las ventas realizadas a las municipalidades y Hospitales, asi como a centros escolares publicos, a
través del Programa Presidencial de dotacion de paquetes escolares.

Por su parte, los grupos focales con representante de las UACI constaron, de igual forma, de dos
momentos. Primero se imparti6 la charla “El presupuesto por resultados y la nueva gestion publica”,
de interés de las UACI debido a su proyectada aplicacién en la gestion publica, a partir de 2017. La

motivacién de estas actividades fue fomentar la participacion de las UACI.

Tabla 3: datos generales de la implementacion de grupos focales con UACI

Departamento Lugar Fecha Participantes
Santa Ana Restaurante Café Altamira 04-03-2016 10
San Miguel Hotel Florencia 11-03-2016 12

San Salvador Fundacion Salvadorefia para la Salud | 18-03-2016 11

Fuente: elaboracion propia con base en la informacién de las actividades realizadas.

Posteriormente, los representantes de las UACI fueron consultados respecto sus experiencias como
compradores publicos, en cuanto al tipo y condiciones de los bienes y servicios que requieren con
mayor frecuencia, su experiencia contratando a empresas MYPE, las caracteristicas particulares de
estos proveedores, las principales dificultades que estos enfrentan en los procesos de compas publicas,

la discriminacion positiva a las MYPE presente en la LACAP, entre otros temas®®,

b. Fase cuantitativa

Para la recoleccion de la informacién cuantitativa, primero se definié el tamafio de las muestras con
base en la informacion de MINEC & DIGESTYC (2012), en el caso de las MYPE, y la informacion
del sitio web del Ministerio de Hacienda (MH) y de COMPRASAL, para las UACI. El valor calculado

17Ver Anexo A.1: Guia para el desarrollo de grupos focales, preguntas para personas empresarias MY PE.
18 Ver Anexo A.1: Guia para el desarrollo de grupos focales, preguntas para representantes UACI.
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es de 346 y 62 para las MYPE y UACI respectivamente. Adicionalmente, se determiné como
instrumentos de recoleccion de datos utilizar encuestas recolectadas a traves de entrevista presencial
(Johnson & Turner, 2003). Tanto las muestras como las entrevistas entre MYPE y UACI son
independientes.

En cuanto al muestreo, se empled un disefio aleatorio estratificado proporcional (Fuller, 2011). Este
método consiste en definir criterios con base en caracteristicas de la poblacion que establecen cuotas
muestrales, de forma que se emule la distribucién poblacional en la muestra, a partir de variables que

se consideran fundamentales para obtener variacion en los resultados (Imbens, 1996).

Por ejemplo, si se considera que la distincion entre micro y pequefia empresa es relevante, y se sabe
que la poblacion contiene 50% de micro y 50% de pequefias empresas, entonces en la muestra se
elegiran unidades de forma proporcional, a razén que contenga la mitad de unidades econémicas

micro, y la otra mitad de unidades pequefias.

De esta forma, se establece a priori un porcentaje de la muestra que estara destinado a rellenarse con
entidades que cumplan las caracteristicas que los criterios definidos imponen. Luego de esta
definicion, se procede a clasificar las unidades del marco muestral®® segln las variables determinadas

y se selecciona una muestra aleatoria de cada grupo creado.

Luego las unidades seleccionadas se consolidan en una sola muestra para MYPE y otra para UACI y
se les administra la encuesta que les corresponde, cuyo contenido se elaboré con base en los resultados

obtenidos de la fase cualitativa.
i. Criterios MYPE

Para la construccién de estratos de la muestra MY PE se utilizaron dos criterios de forma simultanea.
Primero, uno territorial cuyo objetivo es garantizar la representatividad de la muestra y, segundo, uno
de actividad economica, el cual tendria como fin asegurar variabilidad en los resultados. Se
establecieron como criterios conjuntos, por lo que cada estrato se definid con base en la interaccion

entre ambas variables?,

llustracion 3: composicion de la muestra MYPE

19 Se denomina marco muestral al listado de entidades de donde se seleccionarén los elementos que conformarén una
muestra. En el caso de las MYPE, se utilizd como marco muestral una base de datos provista por CONAMYPE. Para las
UACI, se utiliz6 como marco muestral el listado de instituciones publicas disponible en el sitio web del MH y de
COMPRASAL.

20 ver anexo B.1: Distribuciones esperadas y ejecutadas de las muestras, muestra MYPE.
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Fuente: elaboracion propia
Criterio territorial: se define segin como se organizan las MYPE a lo largo del territorio

salvadorefio. Este criterio se construye con base en la distribucion departamental de empresas. Es
decir, el porcentaje que representa el nimero de empresas ubicadas en cada departamento con relacion

al total de MYPE en el marco muestral determina la cuota que se utilizara en la muestra final.

Criterio econdmico: Otra fuente de variacion relevante para definir la representatividad de la muestra
actividad econémica a la que las MYPE se dedican. Principalmente, debido a las diferencias en los
retornos y el volumen de operaciones asociado a cada rama de actividad econémica (McGahan &
Porter, 1997).

ii. Criterios UACI

En el caso de las UACI, los estratos se elaboraron a través de un proceso de fases mdaltiples. En
primera instancia, se definié la muestra con base en el peso relativo que tiene cada tipo de institucion
en el sector publico. Las categorias asignadas fueron: autdnomas, empresas publicas, gobierno
central, hospitales y municipalidades. Posteriormente se crearon sub-estratos dentro de los grupos
establecidos y se aplicaron criterios de segundo nivel para determinar las entidades que pertenecerian
a cada estrato principal?.,

21 Ver anexo B.1: Distribuciones esperadas y ejecutadas de las muestras, muestra UACI.
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lustracion 4: composicion de la muestra UACI

Gobierno central, Instituciones con mayor
auténomas y empresas asignacion
publicas presupuestaria

Asignacién proporcional
segun densidad
municipal de cada
departamento

Muestreo aleatorio
simple

Seleccién de los
departamentos con
mayor densidad
poblacional

Eleccion del hospital mas
grande del
departamento
seleccionado

Fuente: elaboracion propia

Criterio institucional: este primer criterio se establece segun el peso relativo que tiene cada sector
del aparato publico, de acuerdo al nimero de instituciones que lo componen. Posteriormente se realiza
la seleccion de las instituciones dentro de cada estrato con base en criterios especificos acorde a la

naturaleza de las instituciones.

Criterio Presupuestario: este criterio se utilizd para determinar las entidades del gobierno central,
a instituciones auténomas y empresas publicas que pertenecerian a la muestra. Se eligieron las

entidades cuya asignacion presupuestaria fue mas alta, segun la ley de presupuesto para el afio 2016,

Criterio territorial: en cuanto al estrato que corresponde a las alcaldias, se determin6 establecer un
peso relativo segln el nimero de municipios que existen en cada departamento y se distribuy6 la
muestra calculada de 42 alcaldias municipales, de forma que se mantenga la representatividad
departamental en los resultados. La seleccion de los municipios dentro de cada sub-estrato se realizo

a través de muestreo aleatorio simple.

Criterio de poblacion atendida: Por ualtimo, el estrato de hospitales se determing, primero
seleccionando los departamentos con mayor densidad poblacional y, segundo, el hospital dentro de
ese departamento de mayor tamario.

iil. Implementacién de encuestas
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Las encuestas se recabaron a traves de entrevistas presenciales y en el caso de la muestra MYPE, se
sustituy6 algunas de las empresas seleccionadas inicialmente debido a problemas de territorio y no
respuesta. Como resultado hubo una divergencia en cuanto a la muestra esperada y la ejecutada; sin
embargo, no se altero la representatividad de la misma. Con respecto a la muestra de las UACI, los
cambios en la distribucion esperada con base en el criterio institucional fueron minimos, por lo que

la muestras mantuvo sus caracteristicas esperadas.
C. Resultados

Este apartado presenta el andlisis global por cada etapa de la investigacion empirica. Primero, se
exponen los resultados de la etapa cualitativa y el nexo entre las conclusiones de esta fase con el
apartado cuantitativo. Segundo, se exhibe el anlisis de la informacion recabada en las encuestas, asi
como el procesamiento estadistico de los datos. Luego, se realiza el trabajo de complementacion y
validacion entre los resultados cualitativos y cuantitativos. Finalmente, se concluye sobre los
obstaculos empiricos identificados y las brechas entre las perspectivas MYPE y UACI develadas en
el estudio.

1. Anadlisis de los grupos focales

En el contexto de esta investigacion, es relevante identificar aquellos aspectos que generan dificultad
en el proceso global de compras publicas, asi como en las sub-etapas descritas en los apartados
anteriores. A continuacién, se exponen los elementos principales resultantes del analisis de la
informacién recolectada por medio de las actividades durante la fase cualitativa, desde la perspectiva

de cada tipo de sujeto de investigacion.
a. Impresiones de las MYPE

De lo expuesto por los participantes es posible estructurar el concepto que las personas empresarias
MYPE tienen de si mismas respecto a su capacidad de ser proveedores del gobierno, asi como los

aspectos gue les generan dificultades en todas las etapas del proceso de compras publicas.

i. Las MYPE v su concepto como proveedores del Estado

Las personas empresarias MYPE consideran que cuentan con la capacidad para proveer al Estado de

forma efectiva. Por un lado, indican que poseen con los requerimientos legales para operar como
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agentes productivos y ofertar bienes y servicios al Gobierno?%: sus negocios estan formalizados y
valoran la formalizacién como algo positivo para sus operaciones; poseen capital humano y fisico
que les permite producir, y; cuentan con experiencia en compras publicas, ya sea por haber fungido
como proveedores en el pasado, o por haber recibido informacién o capacitacion sobre compras
publicas.

El auto-concepto positivo de las MYPE respecto a su capacidad de proveer al Gobierno convierte a
este Ultimo en un cliente de su interés. Las MYPE ven al Estado como el mayor comprador en la
economia y que adquiere bienes y servicios de forma permanente, sin importar el clima de mercado
que prevalezca. Asi, las compras publicas pueden ayudar a las MYPE a palear las caidas en ventas en
tiempos de crisis; permiten mantener los niveles actuales de produccion y de empleo y facilitan a las

MYPE contar con perspectivas de ventas futuras.

Las MYPE consideran que pueden ser capaces de proveer al Estado y valoran de forma importante
este mercado. No obstante, identifican una serie de aspectos que dificultan de forma considerable su
participacién y continuidad en los procesos de compras publicas. En general, estas dificultades se
relacionan con: (i) disponibilidad y asimetria de informacion; (ii) el acceso a tecnologias de

informacién, y; (iii) con la naturaleza del accionar de las UACI.

ii. Dificultades para identificar y preparar ofertas

Las personas empresarias MYPE cuentan con informacién deficiente respecto a los procesos de
compras publicas. Existen requisitos que deben ser cumplidos por cualquier agente econémico, para
poder ofertar al Gobierno. Muchas de estas disposiciones se encuentran indicadas en la LACAP, pero

estos empresarios declaran desconocer la estructura y el contenido de este cuerpo normativo.

Por otro lado, existen mecanismos que facilitan el concurso de las personas empresarias MYPE en
las compras publicas. Para lo anterior, es necesario que la empresa valide su calidad de micro o
pequefia empresa por medio del registro MYPE a través de CONAMYPE, para optar a condiciones
preferenciales establecidas en las leyes aplicables. No obstante, muchos empresarios indican

desconocer la forma en que operan estos procedimientos.

La obligatoriedad de formar parte del registro de proveedores en el sistema COMPRASAL, como

proveedor, es un requisito para vender a las instituciones del Estado. A pesar de esto, lo indicado por

22 |_a muestra de MYPE participantes provienen de la base de datos de empresas atendidas con servicios de CONAMYPE.
Estas empresas al estar en contacto constante con esta institucion de gobierno pueden haber adquirido destrezas tales que
les resulte més facil competir para proveer al Estado, respecto a otro agente econdmico no incluido en la base de datos.

33



148.

149.

150.

151

personas empresarias MYPE permite identificar un alto grado de desconocimiento frente a esta

necesidad.

Las declaraciones hechas por las personas participantes sugieren que las MYPE cuentan con un
acceso deficiente a tecnologia de la informacion y comunicacion (TIC), especificamente a
computadoras e internet. Lo anterior supondria una limitante para las personas empresarias, lo cual
se convertiria en una dificultad aun mayor por el deficiente conocimiento respecto al uso de
herramientas informaticas, especificamente el correo electronico, como herramientas para la gestion

empresarial.

A pesar de lo anterior, las MYPE declaran ser capaces de crear su registro en COMPRASAL, pero
con un bajo nivel de acceso a internet que, en el largo plazo, les impide contar con un flujo constante,
pertinente y adecuado de informacién para la formulacion de ofertas. Los planes de compras, los
pliegos de condiciones y cualquier informacion asociada con procesos puntuales de adquisiciones son
publicados en COMPRASAL, y en los sitios web de las instituciones de Gobierno. No poder consultar
esta informacion de forma constante dificulta a las MYPE conocer y aprovechar la demanda potencial

proveniente de las compras publicas.

Aun cuando conozcan integralmente las necesidades de compras del Gobierno, existen dificultades
adicionales para las MYPE en los procesos de compras publicas. En primer lugar, las MY PE advierten
maultiples obstaculos para la correcta formulacion de ofertas. Por una parte, indican que los Términos
de Referencia y los pliegos de condiciones publicados por las entidades de Gobierno carecen de
completa claridad en cuanto a sus requerimientos. Inclusive, segin los participantes, estos
documentos incorporan indicaciones que generan dudas, las cuales, en algunos casos, no son

aclaradas a satisfaccion de la persona empresaria.

Por otra parte, se expresaron dificultades asociadas con la busqueda de nuevas oportunidades de
negocio para las personas empresarias MYPE, ya que por disposicién de la UNAC los requerimientos
de bienes y servicios de las UACI deben ser clasificados de acuerdo al Catalogo Estandar de
Productos y Servicios de las Naciones Unidas (UNSPSC?). Este catalogo cuenta con una serie de
codigos que permite identificar en que categoria pueden tipificarse los bienes y servicios requeridos
por las instituciones. La Ultima version de esta herramienta cuenta con méas de 16,000 términos y es

usada para la tipificacion de compras publicas en muchos otros paises.

23 por su nombre en inglés: United Nations Standard Products and Services Code. El lector interesado puede consultar el
portal web del Mercado Global de Compras Publicas de Naciones Unidas: https://www.ungm.org/Public/lUNSPSC.
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La aplicacion de estos codigos genera dos dificultades para las MYPE. Primero, estos agentes
econdmicos indican carecer de un conocimiento certero sobre el correcto uso de tales codigos y, en
el peor de los casos, desconocen su existencia. Segundo, las MYPE que si cuentan con un buen
manejo del catdlogo indican que la mala aplicacion del mismo por parte de las UACI les genera
inconvenientes. Se indica que, con alta recurrencia, las UACI tipifican de forma erronea los bienes y

servicios que demandan.

iil. Dificultades para la adjudicacién y el cumplimiento de ofertas

La correcta preparacion y presentacion de las ofertas no garantiza que las MYPE sean adjudicadas
como proveedores del Estado. Los participantes indican que identifican maltiples elementos que
consideran como fuente de dificultades adicionales para poder ganar concursos para la venta al
Estado, y que también repercuten de forma negativa en su capacidad para hacer frente a estas

obligaciones adquiridas.

La principal variable de decision de las UACI para adjudicar concursos es el precio. Los
empresarios consultados perciben que la evaluacién de la calidad de los bienes y servicios ofrecidos
juega un rol minimo en la adjudicacién de los concursos por parte de las UACI. Asi, indican que les
es considerablemente dificil competir en precios con otros oferentes que, dada su escala de operacion,

pueden presentar ofertas con precios mucho menores, a pesar que la calidad no sea 6ptima.

Se exige el cumplimiento de condiciones que exceden la capacidad de las MYPE. Los empresarios
indican que las UACI implementan, cada vez con mayor intensidad, reglamentos e instructivos
técnicos ambientales, los cuales exigen procesos productivos “amigables con el ambiente”. Estas
metodologias de produccidn son, en muchas ocasiones, desconocidas por las personas empresarias

MYPE vy, en el caso que las dominen, estan resultan en costos de produccion excesivos.

Se percibe un alto nivel de favoritismo en la adjudicacién de ofertas. Las MYPE manifestaron
que las UACI preparan pliegos de condiciones a la medida de ciertos oferentes; por otra parte, aun
cuando tales términos de compra sean generales, las MYPE indican que cuentan con la impresion de
la existencia de preferencia por empresas particulares, ya sea por su historia pasada de trabajo con la

institucion o algun tipo de afinidad personal o politica.

Las garantias y las solvencias aumentan los costos de entrada. Tanto en los procesos de
presentacion de ofertas, como al momento de ser adjudicados como contratistas del Gobierno, se

exige a las MYPE presentar una amplia gama de garantias (mantenimiento de oferta y cumplimiento
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de contrato), solvencias (Tributaria, ISSS, AFP, entre otras), asi como otra documentacion (tales

como declaraciones juradas y auténticas), que implica costos adicionales para las MYPE.

Estas dificultades extras pueden ser triviales para agentes econémicos de gran escala, pero pueden
significar el uso significativo de recursos para las MYPE, ya que estos agentes indican que deben
invertir grandes cantidades de tiempo en la gestion de estos requisitos, sacrificando tiempo productivo

o0 de supervision del negocio, aun cuando no existe certeza sobre una posible adjudicacion.

Se identifican restricciones operativas adicionales para las MYPE, en las compras publicas, aun
cuando ya han ganado las ofertas por las que compiten. Lo anterior implica que existen elementos
adicionales que reducen la capacidad de las MYPE de honrar las obligaciones adquiridas con el
Estado.

Los tiempos de pagos y las exigencias de entrega inmediata significan grandes dificultades para las
MYPE. Los agentes econdmicos consultados expresaron que las dependencias de Gobierno suelen
entregar los pagos de bienes y servicios en periodos mayores a 60 dias, lo cual rifie con lo establecido
en la Ley de Fomento, Proteccion y Desarrollo de la MYPE. Esto resta liquidez a las empresas,
afectando directamente su capital de trabajo lo cual les resta capacidad para cumplir con las
obligaciones presentes, como para ofertar a nuevos proyectos, ya que la falta de pago mina su capital

de trabajo y su capacidad de honrar posibles créditos productivos previamente adquiridos?.

Exigencia de prebendas por parte de algunos administradores de contrato. En ciertos casos, y
segun lo indicado por los participantes, algunos funcionarios publicos encargados de supervisar la
ejecucion de los contratos suelen exigir a MYPE regalias varias en su favor o de las instituciones que

representan, las cuales son ajenas al proposito de la relacién de suministro en cuestion.

Las MYPE enfrentan una gama amplia de dificultades para proveer de forma efectiva al Estado. Estas
se relacionan con todas las etapas que conforman el proceso de las compras publicas. Por una parte,
estos empresarios no cuentan con el acceso suficiente a TIC para informarse sobre las necesidades de
las instituciones gubernamentales, ni para dar cumplimiento a diversos requisitos de registro

solicitados por la normativa vigente sobre compras publicas.

Las UACI llevan a cabo acciones que entorpecen un agil proceso de oferta y cumplimiento de las
mismas, por parte de las MYPE. Se identifica un alto nivel de discrecionalidad de las UACI (en la

seleccion de los adjudicados y la exigencia de prebendas), asi como el acometimiento de acciones

24 De igual forma, las MYPE indicaron la reducida oferta existente en el mercado para atender sus necesidades de crédito.
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que afectan negativamente el desempefio de las MYPE, tales como los dilatados tiempos de pago, la
exigencia de la entrega inmediata de lo contratado, asi como el uso de informacion inexacta al solicitar
ofertas (aplicacion del UNSPSC).

Todos los aspectos anteriores hacen que las MYPE pierdan el interés por participar en concursos de
compras publicas. El reconocerse carentes de todos los insumos necesarios para competir en igualdad
de condiciones; los altos costos asociados con la preparacion de ofertas y la incertidumbre asociada
con el favoritismo y la corrupcion desmotiva la participacion de las MYPE de participar en las
compras publicas.

Asimismo, la experiencia negativa que algunas acumulan al haber trabajado como proveedoras del
Estado conllevan a que no busquen entrar nuevamente a competir por contratos publicos.
Consecuentemente, las MYPE no sacan provecho de este mercado y este Gltimo pierde su capacidad

como elemento dinamizador para el crecimiento de este segmento empresarial.
b. Impresién de las UACI

De las impresiones vertidas por los representantes de las UACI es posible identificar los aspectos que
estos agentes relacionan con fuentes que generan dificultades para las MYPE en las compras publicas.
Estas tienen que ver con la formalidad de las empresas, caracteristicas inherentes a las MYPE vy al
incumplimiento de elementos fundamentales para la correcta preparacion y presentacion de las ofertas
técnicas. En contraste, las UACI indicaron que entre las empresas MYPE prevalece la informalidad.
Las relaciones comerciales entre el Estado y sus proveedores son normadas a través de contratos. La
naturaleza informal de una empresa las inhabilita a ser sujetos de contrato, por cuanto este Gltimo

instrumento representa un acto juridico, mercantil, administrativo y civil.

De forma adicional, las UACI advierten la existencia de una alta proporcion de MYPE que no se
encuentran registrados en COMPRASAL, ni en su banco de proveedores institucionales. Como se

desarroll6 previamente, este registro es indispensable para considerar a un posible proveedor.

Las caracteristicas intrinsecas de las MYPE las vuelven candidatos méas débiles. De forma particular,
su baja escala de operacion genera un amplio nimero de desventaja para las MYPE, en los procesos
de compras publicas. Por una parte, no cuentan con el suficiente musculo financiero para otorgar
créditos. Las UACI admiten que los pagos a sus proveedores se realizan con amplios periodos de
dilacidn, pero que esta caracteristica es inherente a los procesos y flujos de desembolsos del MH,

siendo esta condicion una de las principales dificultades que enfrentan las MYPE.
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Las UACI sostuvieron que las MYPE enfrentan problemas en la obtencion de solvencias y
declaraciones legales, que son requisitos “de entrada” a los concursos de abastecimiento al Estado.
Una vez superados los requisitos legales, se identifica que las MYPE encuentran dificultades para
elaborar ofertas técnicas de forma correcta, o que se asocia en la mayoria de los casos al nivel de
especializacion que exigen los Términos de Referencia.

Finalmente, se indico que el pequefio nivel de operacion de las micro empresas impacta de forma
negativa su capacidad de cumplir los compromisos adquiridos con las instituciones pablicas. Muchos
de estos empresarios fungen como intermediarios, por lo que dependen de los flujos de mercancias
de sus proveedores, existiendo una alta probabilidad de incumplir los precios inicialmente pactados.
Por otro lado, su limitada capacidad operativa les dificulta proveer los servicios y productos

contratados en los tiempos y las cantidades acordadas.

En conclusion, las UACI consideran que la principal desventaja de las MYPE en los procesos de
compras publicas es su reducido tamafio de operacion, su bajo nivel de formalizacién y su poca
capacidad de otorgar crédito, lo que parece indicar que las UACI perciben que las MYPE enfrentan

una gama de dificultades mas amplia, respecto a empresas de mayor tamarfio para proveer al Estado.
c. Nexo entre fase cualitativa y cuantitativa

A partir de las impresiones presentadas, se comprende de primera mano y desde la perspectiva de los
participantes del fendmeno, la dinamica operativa de las MYPE en el marco de las compras publicas.
En concordancia con el enfoque mixto de esta investigacion, los grupos focales permitirian identificar

variables claves para ser medidas a través de instrumentos de recoleccion de datos cuantitativos.

En general, las variables identificadas en los grupos focales se orientan a estimar la penetracion de
las MYPE en los procesos de compras publicas, asi como otros elementos relevantes que mejorarian
su desempefio en esos concursos. Se pretende determinar el grado de generalizacion que puede
otorgarse a estas conclusiones, asi como complementar con analisis estadistico sobre las posibles
interacciones que estas barreras tienen con otras caracteristicas. Este apartado presenta las variables
identificadas tanto para MYPE como para las UACI, asi como el motivo por el cual estas son

relevantes para la consecucion de los objetivos del estudio.

Las variables asociadas con un sujeto de investigacion pueden o no estar bajo su control. Asi, existen
elementos que no pueden ser modificados, en este caso por parte de las MYPE y las UACI, dado que

algunas exceden su @mbito de influencia. Por otra parte, existe otro conjunto de elementos que pueden
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efectivamente ser modificados por parte del sujeto de investigacion debido a que estos se encuentran
dentro de su campo de accion. Estas variables se incluyeron en una boleta de encuesta para la
recoleccion de informacidn cuantitativa, en conjunto con otros indicadores necesarios para la correcta
construccion de una perspectiva integral de las dificultades que enfrentan las MYPE en los procesos
de compras publicas.

Tabla 4: variables relativas a las MYPE ajenas a su control

Variable Descripciodn y justificacion

Conocer el universo de posibles oferentes del
Gobierno y contar con un estimado inicial de la
penetracién de las MYPE en la oferta potencial para
los procesos de compras publicas.

Cuantificar la cantidad de MYPE que concretizan su
deseo de participar en concursos de compras publicas
Costos de acceso a los procesos de compras Este indicador ofrece informacion sobre el conjunto
publicas de empresas que se perciben con mayor probabilidad
de ganar concursos, puesto que estan dispuestas a
invertir recursos para acceder a estos mercados.
Brinda un estimado de la tasa de sobrevivencia de las
micro y pequefias empresas en todo el proceso de
Nivel de adjudicacion a empresas MYPE compras publicas. Representa un indicador directo de
éxito de las MYPE en los procesos de compras
publicas.

Fuente: elaboracion propia con base en el analisis de los grupos focales

Acceso a COMPRASAL

175 De igual forma, se complementd con otra informacion que se consideré pertinente con base en las
discusiones de los grupos focales y en la revision de la literatura. El anlisis cuantitativo presenta mas
detalle al respecto de todos los items investigados. Se sostiene que las variables presentadas a
continuacion estan bajo el control de las MYPE. Lo anterior, dado que el nivel de variacién de estas
estd vinculado con el esfuerzo que las personas empresarias realicen para modificar sus niveles,

aunque sea de forma parcial.

Tabla 5: variables relativas a las MYPE bajo a su control

Variable Descripcion y justificacion
Nivel de produccion Busca estimar el tamafio de las MYPE, en cuanto a
volumen de produccion.
Nivel de empleo Empleos generados por las MYPE

Busca tipificar la intensidad con que estos
empresarios invierten en sus negocios, los tipos de
inversiones que realizan, asi como sus necesidades
de inversidn para impulsar su produccion.

Fuente: elaboracidn propia con base en el analisis de los grupos focales

Nivel de inversién

176 En cuanto a las UACI, su rol como evaluadores influye en el interés manifestado por las MYPE en

las compras publicas. Sin embargo, como estas perciben el proceso, las condiciones de contratacion,
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entre otros elementos, dependera de la realidad y experiencia de la MYPE y no de la UACI. Mientras

que el proceso de evaluacion y las decisiones de adjudicacion y liquidacion que conlleve la ejecucion

del contrato estaran bajo el control del aparato publico.

Tabla 6: variables relativas a las UACI ajenas a su control

Variable

Descripcidn y justificacion

Penetracion de las MYPE en el banco
institucional de proveedores

Determinar de manera puntual al caso de cada UACI,
el parque de proveedores que tiene registrados como
posibles oferentes, identificando cuantas de estas son
MYPE.

Interés de participacion en los concursos de
cada UACI por parte de las MYPE

Determinar la cantidad de empresas que retiran
pliegos con bases de concursos de contratos,
identificando cuéntas de estas son MYPE.

Presentacion de ofertas por parte de MYPE en
los procesos de compras institucionales

Determinar la cantidad empresas que presentan
ofertas y cuantas de estas son MYPE.

Incidencia de las MYPE en la adjudicacion de
contratos institucionales

Determinar la cantidad de empresas que ganan
concursos y cuantas de estas son MYPE.

Cumplimiento de los contratos adjudicados a
MYPE

Determinar el nivel de cumplimiento de los contratos
cuando estos son adjudicados a MYPE.

Fuente: elaboracion propia con base en el analisis de los grupos focales

7. Las variables que se encuentran en control de las UACI y del Estado son las de asignacion
presupuestaria y adjudicacion de contratos. Asimismo, la transparencia en el proceso y otros aspectos
administrativos dependen del actuar de las instituciones publicas, pero requieren de esfuerzos de largo

plazo para administrarlas.

Tabla 7: variables relativas a las UACI bajo su control

Variable Descripcion y justificacion

La magnitud de este indicador permite cuantificar la
capacidad de compras potenciales de cada
institucion.

Permite determinar el nivel de cumplimiento de lo
dispuesto en la LACAP, respecto a la discriminacién
positiva a favor de las MYPE, asi como la
participacién de estas en las compras publicas.
Relacién entre la recepcion de bienes y servicios y la
realizacion efectiva de los pagos a las MYPE.

Fuente: elaboracion propia con base en el analisis de los grupos focales

Capacidad de compra institucional

Nivel de compras a MYPE

Rapidez de pago

2. Resultados cuantitativos

178 La fase cuantitativa consistié en la recoleccién de datos de dos encuestas, una para MYPE cuyo
tamafio final fue de 346 unidades, y otra para UACI cuyo total de respuestas fue de 102 instituciones.

Los datos corresponden a informacion que permite caracterizar a los agentes econdmicos, asi como
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preguntas de percepcidn y evaluacion sobre las problematicas identificadas del marco normativo y la

fase cualitativa que truncan las posibilidades de las MYPE para ser proveedoras del Estado.
a. Estadisticas descriptivas

Los datos presentados en la tabla 8 caracterizan las de forma general a los agentes econdmicos
entrevistados. En cuanto a las MYPE, en promedio se trata de empresas con una sucursal, cuyo
personal consta de entre 6 y 7 empleados, predominantemente negocios familiares, y presentes en el

mercado por poco mas de una década.

Tabla 8: informacidn descriptiva de MYPE y UACI encuestados

MYPE UACI
Media/ porcentaje N N Media/ Porcentaje
NUmero de empleados 6.7 331 84 $22,060,821.08  Presupuesto anual
Sucursales 11 276 102 Area de gestion (%)
Afios de operacion 131 340 83.3 Desarrollo econémico
Negocios familiares (%) 725 340 I 147 Desarrollo social
Ventas mensuales (%) 340 - 2.0 Seguridad
Menos de $850 273 97 UACI que han contratado a MYPE (%)
De $850 hasta $3,000 434 . 90.7 Si
De $3,000 hasta $6,100 16.1 N 9.3 No
De $6,100 hasta $11,000 4.7 101 Procesos de contratacion (%)
De $11, 000 hasta $20,400 53 60.4 Libre gestion
De $20,400 hasta $40,000 29 I 16.8 Licitacion publica y contratacion directa
Mayores a $40,000 0.3 | '} 99 Contratacion directa
Sexo del propietario/a (%) 346 79 Licitacién puablica y libre gestion
Hombre 45.0 . I o _ 5.0 Todos los procesos
Mujer 55.0 . 102 Programacion compras publicas* (%)
Escolaridad del propietario/a (%) 335 52.0 Por tipo de bien
Sin educacién 03 48.0 Por distribucion presupuestaria
Bésica 171 15.7 Poreluso
Bachillerato 344 m_ 49 Por proveedor
Superior no universitaria 144 I I
Universitaria 338 _ *Una institucion puede utilizar mdltiples métodos de programacion

180.

181.

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucién del estudio

Por otra parte, las instituciones gubernamentales encuestadas tienen un presupuesto promedio de 22
millones de délares anuales, en su mayoria vinculadas al desarrollo econémico, orientadas a la
contratacién por tipo de bien o distribucion presupuestaria, y que la mayoria ha sostenido negocios

con las MYPE al menos una vez.

Sobre las MYPE, al analizar la relacion entre las variables que las caracterizan es posible denotar que,

en promedio, las empresas con mayor penetracion de mercado?® suelen ser aquellas con mas

%5 Se define a partir de volumen de ventas que comercializa el agente econémico y se considera que un alto valor de las
mismas brinda las posibilidades econémicas y financieras que podrian aumentar la posibilidad de participar en las compras
publicas, de acuerdo a lo expuesto por los empresarios y UACI en los grupos focales.
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empleados, de mayor experiencia operando, cuyo propietario es hombre, tiene un nivel educativo alto
y su naturaleza organizacional no corresponde a la de un negocio familiar. Lo anterior da cuenta de
algunas caracteristicas o0 brechas que existen dentro del grupo de micro y pequefias empresas las
cuales sugieren que algunas empresas con estos atributos podrian tener mas posibilidades de éxito
ante las compras publicas.

llustracion 5: coeficientes de correlacion entre variables caracteristicas de las MYPE?

0.60

0.49
0.50
0.40

0.30

0.20 0.15
0.00
-0.10
-0.20 -0.15
Numero de Nivel educativo Negocios Propietario hombre Afios de operacién
empleados del propietario familiares

Fuente: elaboracién propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio

82 Entre las MYPE, las necesidades de apoyo para el desarrollo y crecimiento son heterogéneas. Sin
embargo, entre 2010 — 2015 las MYPE han logrado aumentar su participacion en las compras publicas
en tres puntos porcentuales, pasando de 7.2% a 10.1% del total de las compras publicas.

lustracion 6: distribucion de las compras publicas por tipo de empresa

12.0%

100% -

10.0%

8.0%

6.0%

4.0%

2.0%

0% 0.0%

2010 2011 2012 2013 2014 2015

s Micro B Pequefia mmmm Mediana #s Grande s Participacion MYPE

Fuente: elaboracidn propia con base en datos de COMPRASAL

26 Todos los coeficientes son significativos al 5% de confianza. Ver anexo C.1.a: Procedimientos estadisticos, coeficientes
de correlacion, indice de Pearson.
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Mientras, en el caso de las UACI, la mayoria de las instituciones suelen adquirir bienes o servicios
de las MYPE y no se encontrd ninguna asociacion significativa entre las compras a MYPE y los tipos
de gestiones realizadas, el presupuesto, o los métodos de programacion que utiliza cada institucion.

No obstante, existe una diferencia en la periodicidad de las contrataciones que adjudica el Estado
segun las empresas. Para las MYPE se favorecen las compras semanales y mensuales, mientras que

la mediana y gran empresa suelen ser adjudicadas con contratos de mayor duracion.

lustracion 7: distribucion de la periodicidad de compras por tipo de empresa

100%
90%
§0%
70%

60%

50%
40%
30%
20%
- N

0%
Semanal Mensual Trimestral Semestral Anual

B Micro MPequefia BMediana © Grande

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio

b. Validacién y analisis de resultados

Uno de los objetivos de la fase cuantitativa es definir qué tanto se pueden extender los resultados de
los grupos focales en una muestra mas grande y representativa. En este sentido, se extrajeron las
impresiones principales de los grupos focales y se evaluaron como variables de percepcion en las
muestras MYPE y UACI.

Algunas ideas se constataron a partir de la informacion objetiva de los agentes econémicos, por
ejemplo, al verificar si se cumplen con algunos requisitos legales durante los procesos de compras
publicas. O, por otra parte, la adjudicacion y asignacidon presupuestaria que realiza el Estado

consolidado.

En cuanto a las variables de percepcidn, se utilizaron escalas de tipo Likert para validar algunos
enunciados que correspondian a las ideas vertidas en la fase cualitativa. Esta escala toma un calor

entre 1 a 5, donde uno (1) es la peor calificaciéon y cinco (5) es la mejor.
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i. Auto-concepto de las MYPE

El auto-concepto de las MYPE indica que estas se consideran empresas formales, que poseen el
capital fisico y humano apto para proveer al gobierno. Perciben que tienen la capacidad productiva
para vender al Estado, pero no la ventaja competitiva para ganar los concursos frente a una empresa
grande o mediana. Ademas, declaran que ya han tenido contratos con el gobierno, por lo cual tienen
la experiencia y los requisitos legales suficientes para proveer al Estado.

De acuerdo a la informacion recabada, las empresas calificaron el nivel de desarrollo de su capital
fisico y humano?’ en conjunto con un puntaje medio de 3.3 de un total de 5. Esta cifra sugiere que las
empresas se conciben de forma “promedio” en cuanto al avance de su capital fisico y humano, ya que

la puntuacion de 3 se interpreta de forma neutral.

En el caso de la mano de obra, esta puntuacion se interpreta como “calificada”, es decir que se
contratan trabajadores acordes a su puesto y rubro, pero que no poseen un nivel técnico de
especializacion. De la misma forma, el capital fisico se declara como “ni moderno, ni antiguo”, lo
gue implica que satisface las necesidades de la empresa, pero no goza de caracteristicas competitivas
respecto a las tendencias del mercado. A continuacion, se presentan los resultados de la escala de

evaluacion de las MYPE segun el &ambito econdmico en el que operan.

llustracion 8: evaluacion de las MYPE de su capital fisico y humano por actividad econémica
5.0

45
44
4.0
36 - 4.0 3.6
35 - : 38
3.0 5.3 14 3.3

o
25

2.0

1.5

1.0
Agroindustiay  Artesanias Calzado Comercio Construcdion  Tecnologiade — Textilesy Turismo Quimica Otros
dlimentos informacion Confeccion Fammacéutica

Fuente: elaboracién propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio.

27 Las empresas clasificaron su maquinaria y herramientas en una escala Likert de 5 niveles, entre muy moderna y muy
antigua y su mano de obra en una escala analoga entre muy especializada y nada especializada. En el caso de las empresas
de turismo, comercio, servicios tecnolégicos y otras, solo se evalué el capital humano.
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En sintesis, estos agentes econdmicos se ven a si mismos con una productividad promedio suficiente
para operar, pero no competitiva en relacion al parque empresarial salvadorefio. Este resultado es
generalizado para la mayoria de sectores, siendo las empresas de construccion y quimica farmacéutica
aquellas que si consideran poseer un nivel de desarrollo de capital mas alto. Las cifras sugieren que
existe una alta representatividad del auto-concepto productivo de las MYPE vertido en los grupos
focales. De igual manera, Hernandez, & CEPAL (2003) advierten que la micro y pequefia empresa
suele tener amplias brechas en términos de competitividad y productividad respecto a las grandes

empresas.

Por otra parte, las MYPE declaran ser formales, cumplir con los requisitos legales que exige el Estado
y tener experiencia en compras publicas. Al respecto, la informacion de la encuesta evidencia que
97.4% estan inscritas en el registro tributario, 70.8% se encuentran el sistema del Centro Nacional de
Registro (CNR) y 62.4% alguna vez ha sido proveedora del Estado en los Gltimos tres afios, por lo

gue debieron tramitar solvencias y requisitos legales necesarios para tales efectos.

Asi, a pesar que esta es una impresion que no necesariamente puede generalizarse para todas las
MYPE, una porcién significativa de las empresas encuestadas dio cuenta de las afirmaciones
realizadas en los grupos focales. En cuanto a la formalidad, este fendémeno trasciende el alcance de
este estudio, por lo que no es posible dimensionar su impacto en el acceso de compras publicas en
este informe. No obstante, se trata de una problematica extendida, especialmente entre las MYPE,

gue de acuerdo a la OIT (2016) abarca dos tercios de la actividad econémica en El Salvador.

ii. Facilidades para acceder a las convocatorias publicas

Las MYPE indicaron que desconocen la estructura y el contenido de la LACAP, no tienen
informacién sobre la forma en que operan estos procedimientos, asi como de la necesidad de
inscribirse en COMPRASAL. Asimismo, los empresarios atribuyen parte de esta falta de
conocimiento debido a un deficiente a tecnologia de la informacion (TIC’s), especificamente a

computadoras e internet.

Los datos recolectados indican que el uso de COMPRASAL entre micro y pequefios empresarios es
limitado ya que 81.2% de los encuestados no se encuentran inscritos en la web. El motivo principal
por el cual no se utiliza esta herramienta es porque desconocen su existencia y uso, de acuerdo al

82.4% de los no inscritos, el resto no lo hace por diversos motivos.
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Adicionalmente, se cuestion6 a los empresarios sobre la importancia que asignan a los elementos de
que influyen en el acceso a compras publicas. Estos son: requisitos de la LACAP, inscripcién en
COMPRASAL, disponibilidad de informacion sobre compras institucionales, conocimiento sobre a
quién acudir para ofertar y capacitaciones sobre la LACAP.

El gréfico siguiente presenta las puntuaciones que cada componente obtuvo en cuanto a su relevancia
en los concursos publicos. Las empresas evaluaron cudn importante era cada aspecto para ofertar en
estos procesos, su valoracion se realizé en una escala que parte de nada importante (1), hasta
indispensable (5).

llustracion 9: Valoracion de la importancia de aspectos sobre el acceso a compras publicas

4.3
Capacitaciones LACAP 4.2
4.6
o ) ) 3.6
Conocimientos sobre quien acurdir
3.6
para ofertar
32
3.4
Requisitos LACAP 34
34
35
Inscipeion en COMPRASAL 3.4
3.8
) 3.4
Informacién sobre compras 35

institucionales
3.3

Toda la muestra ®No han vendido al gobierno ™ Si han provisto al Estado

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio

Los resultados son neutros y sugieren que las empresas si consideran que existe algin grado de
importancia de estos elementos, pero no son necesariamente los mas importantes, excepto en el caso
de haber recibido capacitaciones en la LACAP, cuya incidencia si fue considerada como muy
importante en las posibilidades de proveer al Estado. Sin embargo, no existen diferencias
estadisticamente significativas que indiquen que la percepcién al respecto de un factor sea diferente

entre empresarios que si han vendido al gobierno alguna vez y aquellos que no.

En este sentido, si es posible generalizar las conclusiones cualitativas sobre la desinformacion acerca

de COMPRASAL como una posible barrera para las MYPE. Pero, en cuanto al proceso de acceso a
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los concursos publicos, la importancia que se otorga a sus elementos es matizada y se le confiere
menor relevancia. Una interpretacion de ello es que ponderan mas los factores de habilidades
objetivas de las MYPE para la participacion de las ofertas, por encima de aquellos elementos que

estan fuera de control, como la disponibilidad de informacion o los requisitos normativos.

Por el contrario, las afirmaciones realizadas sobre tecnologias de la informacién en los grupos focales
no corresponden a los estadisticos que arroja la encuesta. El 89.4% de los empresarios tiene
computadora, Tablet o celular; de los cuales dos terceras partes goza de acceso a internet a través de
estos dispositivos. Aunado a ello, el 72.1% de las MYPE que tienen acceso a internet explicitamente
indica que lo utiliza para alguna actividad vinculada con sus operaciones?®. En resumen, del total de
las empresas encuestadas, 41.9% tienen dispositivos electrénicos con los que acceden a internet para
labores de administracion y negocios. También, el 89.5% de los encuestados se encuentra de acuerdo

recibir capacitaciones relacionados con el uso de recursos de tecnologias de la informacion.

Las cifras indican que los propietarios de las MYPE consideran relevante el uso de las TIC en sus
operaciones y lo evidencian tanto subjetivamente, como a través de las decisiones empresariales que
toman. Sin embargo, no suelen utilizar estos mecanismos para aprovechar algunas facilidades que
existen para proveer al sector publico. Por ejemplo, de acuerdo a los datos de la encuesta, cerca del
75% de las MYPE que ha sido proveedora del Estado no se encuentra inscrita en COMPRASAL

En otra instancia, la neutralidad con la que se evaluaron aspectos de la convocatoria a concursos
publicos podria sugerir que el principal problema entre las MYPE es la desinformacion. De hecho, al
analizar la correlacién entre estos aspectos, resulta interesante observar que la asociacion entre la
importancia que se le otorga a los requisitos de la LACAP y las necesidades capacitacion en esta
normativa es practicamente nula (coeficiente de correlacion de 0.001%). Estadisticamente, significa
que la importancia que se le otorga al manejo de la LACAP por parte de los empresarios es

independiente sobre cuan relevante perciben los requisitos de esta ley en las compras publicas.

Estas incongruencias sugieren que las barreras principales de las MYPE son las asimetrias de
informacién sobre las facilidades que existen para las compras publicas y los costos de basqueda en
los que deben incurrir para participar en este tipo de procesos. Otra posibilidad es que las MYPE no
poseen un genuino interés en este tipo de mercados lo que apunta a que no existen los incentivos

adecuados que propendan a que la micro y pequefia empresa opere como proveedoras del Estado.

28 promocionar productos, contratar materia prima o servicios, realizar ventas y/o pagos en linea.
29 yer anexo C.1.a: Procedimientos estadisticos, coeficientes de correlacién, indice de Pearson.
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Ademas, estos fenémenos no son mutuamente excluyentes, pero si tendrian como resultado una

menor participacion de las MYPE en la estructura de compras publicas.

iil. Costos de entrada percibidos

Desde una dptica econdémica, los costos de entrada a las ofertas de compras publicas juegan un papel
importante en el esquema de incentivos que motiva a las MYPE. Para la mayoria de empresarios, aun
cuando ya han vendido al gobierno, consideran que los tramites y requisitos que demandan los
procesos del Estado representan una barrera debido a sus condiciones de micro o pequefia empresa.

Asimismo, como se sefialé en apartados anteriores, las mypes se encuentra en desventaja competitiva
respecto a empresas de mayor tamafio, para quienes estos costos y trdmites son de cuantias
marginales, en relacion a su capital humano y financiero. En el siguiente grafico se muestran los
resultados de la evaluacion realizada por las MYPE al respecto de costos y facilidades para acceder

a los procesos institucionales®.

llustracion 10: puntuaciones sobre aspectos de la presentacion de ofertas en concursos

publicos
5.0
4.4 44
. 43
42 4.3 4.1
3.9 4.0
1.0
3.0
2.0
1.0

Tramites Divulgacion Realizacién Elaboracion Exposicion de Solvencias Declaraciones Garantias
de concursos  de ferias de ofertas  productos juradas

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio

A partir de un analisis de componentes principales, se identifico que es posible clasificar estos

elementos en tres categorias: la divulgacion de concursos, exposicion de productos y facilidad en los

30 para tramites, divulgacion de concursos, realizacion de ferias y exposicion de productos, se cuestiond sobre qué tan de
acuerdo se encontraban los participantes en que ese tipo de actividades facilitaria su acceso a las compras publicas utilizando
una escala Likert (totalmente de acuerdo — totalmente en desacuerdo). En el caso de las solvencias, declaraciones, garantias
y elaboracidn de ofertas, la consulta fue sobre cuan determinante las consideran las MYPE en su decision de participar en
un concurso publico, de igual forma sobre la base de una escala categdrica (indispensable — nada importante).
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tramites, lo cual se refiere a los costos de busqueda en los cuales incurren las MYPE para identificar

potenciales mercados en los cuales participar.

La participacion en ferias y elaboracion de ofertas aluden a necesidades que los empresarios
identifican para superar los costos de acceso a los concursos. Las solvencias y declaraciones juradas
son elementos del costo administrativo, mientras que las garantias componente mas fuerte del costo

monetario de los concursos publicos®.

En todos los items analizados, los empresarios dieron una alta valoracion sobre la incidencia que
dichos factores poseen en el éxito que podrian tener al intentar obtener un contrato del estado. Al
indagar en los componentes Al mismo tiempo, al analizar la distribucion de cada variable, se encontr6
que el al menos 80% de las respuestas recibian una alta puntuacién (4 o 5), solo en el caso de las

solvencias, esta cifra fue del 75%.

También, se realiz6 un analisis de varianza multivariado® (MANOVA, por sus siglas en inglés) el
cual determind no existen diferencias significativas en estos resultados atribuibles al nivel de ventas
o0 al sector econémico de las MYPE entrevistadas. Por ende, es una opinién generalizada que los
costos de entrada juegan un rol importante en la decision de las empresas para ofertar a un concurso

publico.

Una conclusién interesante que sugiere este analisis estadistico es que, dada la independencia entre
el nivel de ventas y la valoracidn otorgada a estos elementos, la escala de operaciones minima para
gue los costos de acceso sean despreciables esta por encima de los ingresos ordinarios de una micro

y pequefia empresa.

Por lo tanto, aunque para los agentes econémicos mas grandes resulte menos costoso acceder a las
compras publicas, estas aun reportan que los costos de entrada actuales aln se perciben como una

desventaja competitiva para las MYPE.

iv. Elementos disuasivos para ofertar en compras institucionales

Respecto a las etapas de evaluacién y ejecucion, los empresarios expusieron aspectos clave que suelen
crear resquemor o desinterés de participar en los concursos del aparato publico. Primero, sobre la

evaluacidn, se expres6 que existen maltiples obstaculos para la correcta formulacion de ofertas.

31 La interpretacion de cada categoria corresponde al analisis intuitivo de la informacion.
32 \/er anexo C.2.a: Procedimientos estadisticos, andlisis de varianza, analisis de varianza multivariado.
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El conjunto de todas las MYPE manifestd que (i) se les dificulta entender las bases de los concursos,
minando su capacidad de preparar ofertas; y, (ii) las UACI dan mucho peso al precio como criterio
de evaluacion. Los entrevistados manifestaron que si se trata de aspectos sumamente relevantes para
poder participar en las compras publicas. Incluso, se les otorgan una mayor puntuacion con respecto
a otros factores de la etapa de convocatoria expuestos en la ilustracion 11.

llustracion 11: puntuaciones sobre aspectos de la presentacion de ofertas en concursos

publicos
Ofrecer precios competitivos | | 4.0
Preparacion de ofertas técnicas | oo
1.0 5.0
Nada importante Indispensable

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio

Sobre los precios, el 87.1% de encuestados le dio un puntaje de muy importante o indispensable;
mientras que, sobre la capacidad de preparar ofertas técnicas, 83.3% les asignaron cifras
correspondientes a dichas categorias. Ademas, los coeficientes de variacion® para las puntuaciones
otorgadas fueron 17% para precios competitivos y 21% para ofertas técnicas. Por tanto, es posible
generalizar la importancia que las MYPE otorgan al precio y a la capacidad técnica para preparar

ofertas, durante la etapa de presentacion de ofertas.

Por otra parte, las MYPE que ya han sido proveedoras del Estado declaran haber enfrentado
dificultades en su experiencia con la evaluacion que realizan las UACI. Se sugiere que existe
favoritismo en la adjudicacion de ofertas de parte de las instituciones pablicas que podria deberse a:
(iii) un criterio de evaluacion basado en precios muy rigido; (iv) preferencias marcadas por la mediana

y gran empresa; y (v) posible corrupcion en las instituciones publicas.

Estos elementos describen las principales preocupaciones que repercuten en las MYPE, por un lado,
disuadiéndoles de participar en concursos publicos, por el otro, limitando (o incluso anulando) sus

posibilidades de ser adjudicadas con un contrato en la etapa de evaluacion.

33 Se conoce como coeficiente de variacion a una medida estadistica que indica cuan heterogéneo son los datos y, por ende,
qué tan representativa es un promedio del conjunto de datos. La literatura sugiere que un valor por debajo del 50% sugiere
que variabilidad de la informacion es moderada, en cuyo caso la media de la distribucion es representativa de la mayor parte
de los datos.
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La siguiente ilustracion muestra las puntuaciones que otorgaron los entrevistados MYPE a los
elementos mencionados. En este caso, se les consulté en qué medida se percibian que habian sido
afectados por alguno de estos fendbmenos con base en su experiencia. En términos de puntuacion, la
MYPE promedio ha sido, o se ha percibido, afectada por alguno de estos fenémenos. Sin embargo, si
se analiza la distribucion de cada item, el 31.6% de las MYPE no se declara que haya sido afectada
por ninguna problematica. En adicion, en cada item, aproximadamente 40% de los empresarios indico

que no ha experimentado la situacion correspondiente.

llustracion 12: puntuaciones sobre aspectos de la evaluacion de ofertas en concursos publicos

Preferencias empresariales de las UACI | .9
Mala aplicacion de la LACAP 2.0
Corrupcion de las instituciones publicas : 18 :
1.0 3.0
No ha afectado Ha afectado mucho

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio

A pesar que existe un nimero considerable de empresas que alguna vez han percibido que su
participacién en las compras publicas fue minada por anomalias en el proceso de evaluacion, este
resultado podria estar explicado por caracteristicas de las UACI, tipo de contrato o compra en
cuestion, y no tratarse de un fendmeno generalizado a todas las instituciones. Mas bien, sugiere la

existencia de factores que podrian explicar esta percepcion.

Sin embargo, a partir de la informacién de la encuesta MY PE no fue posible identificar los potenciales
patrones sistematicos asociados a la percepcion de un proceso de evaluacion desfavorable para las
MYPE. El estudio de correlaciones no sugirié que hubiese alguna asociacion significativa entre

ninguno de estos elementos y caracteristicas de las MYPE, o de sus negocios.

Al implementar un analisis de regresion ordinal logistica, tampoco se evidencio relacion entre la
percepcion de las problematicas y variables asociadas a la dindmica empresarial de estos agentes
econdmicos®. Dichos resultados podrian implicar que se trata de fenémenos mucho mas complejos

que escapan el alcance de este estudio.

Unicamente se encontré una relacion significativa entre el valor de las ventas y la percepcion sobre

cuanto afectan las preferencias de las UACI en la evaluacién de ofertas. En forma intuitiva, esto

34 Estas fueron el ambito econdmico del negocio, las ventas mensuales, el nimero de trabajadores actuales, si el negocio es
familiar y los afios de operacion. Ver anexo X sobre “Procedimientos estadisticos™ para mas detalle. El lector interesado
también puede consultar Kleinbaum & Klein (2010) y Cohen, J., Cohen, P., West & Aiken (2013).
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significa que mientras méas pequefia la MYPE, esta es mas proclive a percibirse como afectada por
las preferencias de las instituciones publicas. Ello sugiere que posiblemente las empresas mas
pequefias sienten algun tipo de discriminacion por el simple hecho de tener una menor escala de
operacion y consideran que el Estado favorece las adjudicaciones a empresas mas grandes; sin

embargo, las cifras estadisticas sugieren que esta relacion es muy tenue como para ser concluyente.

Finalmente, al correlacionar los puntajes entre los aspectos de la presentacion de ofertas y y los de la
evaluacion que hacen las instituciones publicas, se observa que las empresas que se han sentido
afectadas en alguna medida por la corrupcion o preferencias empresariales de las UACI tienden a dar
menos importancia al precio y a la preparacion de ofertas técnicas como elementos determinantes en
los procesos de compras publicas. Esto apunta a que se trata de factores disuasivos que requieren
atencion, ya que refuerzan la resistencia de las MYPE a no participar en concursos publicos, por una

predisposicion a que no seran ganadoras, independientemente de su capacidad.

V. Incentivos econdmicos para hacer negocios con el Estado

Un conjunto de factores que también limita la entrada de las MYPE a las compras publicas son
aquellos asociados a la etapa de ejecucion. Estos pueden limitar la participacion de las MYPE ya que
hacen menos atractivos los concursos publicos para gque estas se interesen en ellos y, por otra parte,
puede decantar en una mala experiencia para las empresas que ganan contratos, disuadiéndoles de

proveer al estado en el futuro.

Con relacion a ello se sefiald que (i) existen exigencias contractuales como que exceden la capacidad
de las MYPE; (ii) los tiempos de pago del Estado no son adecuados para la realidad de las MYPE; y,

(iii) no existen las condiciones financieras dificultan la ejecucion de los negocios con el gobierno.

Las discusiones en secciones anteriores sefialaron que los empresarios perciben que los costos de
entrada a los contractos publicos son altos. Si los beneficios asociados a estas transacciones se
perciben mayores, la perspectiva econémica predice que las MYPE de igual forma presentarian
interés en estos contratos, siempre y cuando posean la capacidad necesaria para apropiarse de dichos

beneficios e incurrir en los costos que implican.

Sin embargo, las impresiones vertidas sobre el esquema de contratos gubernamentales apuntan a que
el sistema de incentivos subyacente a las compras publicas podria no ser adecuado ni atractivo para
el esquema productivo de las micro y pequefias empresas. Las MYPE expresaron que el disefio de los

contratos y la forma de hacer negocios del gobierno no les brinda las facilidades que necesitan debido

52



228.

229.

230.

231.

232.

a su naturaleza de micro y pequefia empresa. En consecuencia, “hacer negocios” con las instituciones
publicas no pareciera ser suficientemente rentable para ellas, en contraste a como puede serlo para un

agente econémico de mayor escala de operacion.

Sobre estos factores, se cuestiond a los empresarios que alguna vez han sido proveedores del Estado
al respecto de su experiencia. Un andlisis descriptivo de la informacion sugiere que, en efecto, los
negocios con el aparato publico tienen particularidades que estan en disonancia con algunas
particularidades intrinsecas a las MYPE.

Las exigencias contractuales identificadas por los empresarios se relacionan a dos aspectos: a la
rigidez del contrato y a las exigencias del producto. Para el primer caso, se indago en la experiencia
con relacion a procedimientos de entrega y exigencias de mantener oferta que las instituciones

publicas demandan.

El 43.1% de las empresas dicen haber tenido que cumplir con ambas exigencias, mientras. Al mismo
tiempo, 35.6% de los mismos reportd que se han visto afectados por las politicas de entrega que suelen
aplicar estos contratos. Por lo que, si bien existe una porcién significativa que percibe la rigidez

contractual como una experiencia negativa, no es posible generalizarlo para todo el aparato MYPE.

No se observa una relacion significativa entre la declaracion de afectacion sobre la rigidez contractual
y el tipo de institucidn con la que se realizé la compra pablica. Tampoco, se identifico asociacion con
el ambito econémico o el nivel de ventas de la empresa®. En este sentido, posiblemente la
inflexibilidad de los contratos deviene de caracteristicas especificas de los mismos y no corresponde

a una préactica gubernamental extendida.

Para el segundo caso, los entrevistados reportaron si alguna vez se han enfrentado un requerimiento
técnico especifico a la hora de ejecutar las demandas publicas. Sin embargo, solo el 19.5% de los
empresarios indico que ha enfrentado este tipo de exigencias, lo cual es una proporcion muy baja de

las MYPE encuestadas como para considerar que se trata de un fenémeno generalizado.

A pesar de ello, al contrastar con la importancia percibida que las MYPE otorgan a las exigencias

técnicas especificas®, existe un consenso que sugiere que son factores criticos para la consecucion

35 Se utilizo el procedimiento de analisis de varianza y los coeficientes de correlacion policéricos. Para més detalle consultar
anexo C.l1.b: Procedimientos estadisticos, coeficientes de correlacion, indices de correlacion policéricos, y C.2.a:
Procedimientos estadisticos, analisis de varianza, analisis de varianza univariado.

36 A partir de las discusiones en los grupos focales se consideraron las exigencias ambientales, la calidad del producto y la
utilizacion de técnicas de produccion especificas.
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de contratos publicos. Ello podria implicar que, aunque no se evidencie de forma objetiva, los
empresarios valoran estos factores en su decisién y podrian disuadirlos de participar en un proceso
de compra publica.

La siguiente figura ilustra los resultados y puntajes promedio adjudicados a cada especificacion
técnica evaluada. Segun los estadisticos, los tres elementos son de suma importancia para asegurar

compras publicas.
llustracion 13: valoracion sobre aspectos de la ejecucion de contratos publicos

Exigencias de calidad Técnica de produccion Requisito ambiental

A A
v

06 23

= Sin ninguna importancia = Poco importante = Neutral = Importante = Muy importante

4.2 4.0 3.8

Fuente: elaboracidn propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio

Todos los elementos una valoracion promedio como “importantes” y una alta proporcion de
empresarios que los clasifico como indispensables para determinar el éxito en un proceso de compra
publica. Ademas, existen diferencias estadisticas significativas entre la clasificacion promedio de las
MYPE que reportan haber enfrentado estas exigencias en sus contratos, versus aquellas que no, en
cuando a la calidad y técnicas de produccion. No obstante, esta relacion no se observa en los requisitos

ambientales.

Estos datos apuntan a que las MYPE perciben al Estado como una demanda exigente, lo cual podria
desincentivar a los agentes econémicos a participar de las compras publicas, al considerar que estas
exigencias, en la mayoria de los casos, representan costos de produccion mas altos. Aunado a ello, la
percepcion de que el precio es un factor crucial en el proceso de evaluacion, y la necesidad de ofertar
precios competitivos para competir con las empresas de mayor escala podria conllevar a que muchos
de los contratos publicos no superen el analisis de rentabilidad para las MYPE, dada su estructura de
operacion.
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Por altimo, se evalud la opinidn sobre las condiciones financieras de las compras gubernamentales.
Como se sefialé en el area de analisis cualitativo, una de las principales quejas de los empresarios es
el tiempo que demora el gobierno en efectuar los pagos para la liquidacion de sus contratos.

Puntualmente, se expreso que los retrasos por encima de los 60 dias de ley suelen poner en riesgo la
liquidez y sostenibilidad de las MY PE que proveen al Estado. Por un lado, porque disminuye el capital
disponible para mantener las operaciones normales del negocio lo que podria suscitar incluso
incumplimientos en los contratos adjudicados por las instituciones publicas. Por el otro, porque
dificulta el cumplimiento de obligaciones con proveedores, empleados, entre otros.

Respecto a la problemaética, el retraso de més de 60 dias fue reportado por el 84.3% de las empresas
que han provisto al Estado al menos una vez. Esta cifra indica que si se trata de una practica comin
y que ocurre en la mayoria de instituciones del aparato publico. Incluso, los representantes de las
UACI categorizaron esto como “una dindmica dada” y que se origina en la planificacion

presupuestaria que realiza el MH.

Sin embargo, los datos indican que estos retrasos suelen tener efectos nocivos en la dinamica
empresarial de las MYPE. La siguiente figura ilustra las areas que sufren las empresas que

experimentan retrasos en sus pagos durante la ejecucion de un contrato publico.
llustracion 14: principales aspectos afectados por el retraso en los pagos del gobierno
Obligaciones financieras
Compra de insumos
Proyectos de inversién

Pago de salarios

0.0 200 40.0 60.0 80.0 100.0

ENo ha tenido efectos ~ ®Ha afectadoun poco  ®Ha afectado mucho

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio

El principal elemento que resulta afectado por los pagos tardios es la ejecucién de proyectos de
inversion, seguido de obligaciones financieras (pago de deuda). Mientras, las compras de insumos y
el pago de salarios son aquellos que quedan en tercer y ultimo lugar. El orden de priorizacion

expresado en los datos es intuitivo, pues el objetivo de la empresa es mantenerse operando; por lo
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que renunciar a los aspectos menos indispensables para el negocio ante la falta de liquidez que
produce el retraso de pagos es ldgico. Para todos los casos, las MYPE han sido fuertemente afectadas
en sus operaciones debido a los pagos que exceden los 60 dias de crédito.

En sintesis, el esquema de incentivos de las compras publicas percibido por las MYPE esta permeado
por altos costos de entrada y beneficios potenciales inciertos, los cuales tienden a generarse en una
estructura legal y econdmica desventajosa para empresas de baja escala de operaciones. Las
condiciones financieras intrinsecas a los contratos de instituciones pablicas tienen un impacto en la
dinamica financiera de las empresas, lo cual podria ser un factor que actualmente disuade a muchas
MYPE de proveer al Estado.

vi.  Acceso a compras publicas desde la perspectiva de las UACI

Las UACI poseen impresiones similares sobre porque las MYPE tienen dificultades de acceso a los
concursos publicos. Sin embargo, difieren en cuanto a la relevancia y priorizacién que otorgan a cada
aspecto. Por un lado, indicaron que entre las empresas MYPE prevalece la informalidad y ello trunca
de inmediato la posibilidad que una empresa de esta escala participe en los procesos de compras

publicas.

Como se menciond anteriormente, este fendmeno va mas alla del alcance de este estudio, ya que
ninguna empresa informal puede ofertar a los concursos publicos. Consecuentemente, estan fuera de
la base de este analisis, ya que no pueden enfrentar el resto de obstaculos sin antes superar la barrera

de informalidad.

Adicionalmente, los representantes de las instituciones sefialaron que hay una alta proporcién de
MYPE que no se encuentran registrados en COMPRASAL. Y aquellas empresas que participan en

las compras publicas tienen dificultades para elaborar ofertas técnicas de forma correcta.

La ilustracion 15 muestra el nivel de concordancia reportado por las UACI sobre los motivos que
impiden a las MYPE ofertar en concursos publicos. La percepcion de los funcionarios pablicos es
mas neutral con respecto a la expresada en la encuesta de empresarios. Ademas, dan mayor peso a
los elementos vinculados a la facilidad de acceso, respecto a aquellos sobre la informacién y
divulgacion de concursos. El principal factor que sefialan como responsable es el desconocimiento

de la ley LACAP, seguido por el exceso de tramites.
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lustracion 15: principales aspectos afectados por el retraso en los pagos del gobierno

Falta de exposicion de productos

Asimetrias de
informacion

Falta de pablicacion de concursos

Desconocimiento de la demanda pablica

Desconocimiento de la LACAP

Facilidades de
acceso

Altos costos para preparar ofertas
Muchos tramites

Inscripcion en COMPRASAL

1.0 1.5 2.0 25

3.0 3.5

40 45 5.0

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio

Las puntuaciones para la inscripcion en COMPRASAL y la preparacion de ofertas también apuntan

a que las UACI perciben estos aspectos como obstaculos para las MYPE. Sin embargo, no son los

mas importantes en el proceso de convocatoria y presentacion de ofertas, de acuerdo a su perspectiva.

En este sentido, las ideas vertidas en los grupos focales de las UACI si atendieron a algunas

consideraciones de las instituciones, pero fueron limitadas en contraste a la opinién de toda la

poblacién.

En adicion, de acuerdo a la informacion presentada en la tabla 8, la valoracién que realizan las

instituciones publicas tiene un alto grado de heterogeneidad segun el tipo de institucion, lo cual apunta

a que existen diferencias en la dinamica institucional y el tipo de contratos que podrian dar pie a una

diferenciacion sustancial entre los obstaculos que enfrentan las MYPE segln el sector del aparato

publico al que pertenecen.

Tabla 9: Importancia del impacto que tienen factores relacionados a las MYPE en su
capacidad de participar en las compras publicas
Auténomas Gobierno Central Hospitales Municipalidades

Inscripcién en COMPRASAL 33 23 3.2 3.6 - = .
Muchos tramites 32 40 33 4.0 . . | .
Altos costos para preparar

ofertas 89 40 40 35 . . . .
Desconocimiento de la LACAP 3.9 47 41 38 . . . .
Desconocimiento de la

demanda publica 36 83 39 34 . [ | . [ |
Falta de divulgacion de 19 17 16 31

CONCUrsos e |
Falta de exposicion de 21 20 19 33

productos

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio
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Vii. La experiencia UACI al contratar MYPE

En cuanto a la ejecucion de los contratos, las MYPE indicaron que existen condiciones que las
desincentivan a participar en las compras publicas ya que no son acorde a su naturaleza. No obstante,
sobre este punto las UACI destacaron que algunas de estas condiciones son estructurales del sistema
de compras estatales y no pueden alterarse ya que estdn conforme a la normativa. Al respecto
sefialaron que son las caracteristicas de las MYPE las que no les permiten sobrellevar las politicas

que determina la normativa.

Al respecto, las UACI expresaron que la baja escala de operacién genera desventajas para las MYPE
ya que no cuentan con el suficiente musculo financiero para otorgar créditos. Asimismo, existe una
alta probabilidad de incumplir los precios inicialmente pactados y enfrentan dificultades para proveer

los servicios y productos contratados en los términos acordadas.

Durante la fase cuantitativa, se indagd sobre estas afirmaciones cuestionando a los funcionarios
publicos sobre la frecuencia con que ciertas experiencias negativas ocurren al trabajar con las MYPE.
Los items se midieron en una escala que va desde nunca, representado por 1, hasta casi siempre,

ilustrado con un 5. La siguiente figura ilustra los resultados que dieron las UACI a las problemaéticas

sefialadas.
llustracion 16: frecuencia con la que ocurren conductas de las MYPE
100% 5.0
0,

20% 45

80%
4.0

70%
60% 3.5
50% 3.0

0,

40% 25

30%
2.0

20%
10% 1.5
- _— — — |

Falta de crédito mds de 30 Incumplimiento de Refrasos en entregas  Precios no competitivos Baja calidad
dias contratos
I Nunca Raras veces W Ocasionalmente ™ Frecuentemente ™8 Casi siempre ===—Puntaje promedio

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucidon del estudio

Las cifras reportadas sefialan que existe una amplia variabilidad en la ocurrencia de estas

experiencias. En el caso de incumplimiento de contratos, retrasos en las entregas y baja calidad, las
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estadisticas apuntan a que ocurren entre raras veces y ocasionalmente, dando cuenta de opiniones
divididas entre las instituciones. En el caso de los precios no competitivos, la opinion de las UACI
tampoco es generalizable, aunque tiende de forma mas marcada a sefialar que ocurre con mayor
frecuencia. En contraste, la falta de posibilidades de crédito a mas de 30 dias se evidencia como una
problemética generalizada en todos los contratos publicos.

Por lo tanto, las especificaciones de productos y las diligencias de entrega parecen no ser un problema
sistematico de las compras publicas, sino mas bien depender del tipo de contrato, los bienes o
servicios en cuestion y la capacidad productiva de las empresas. Por su lado, el financiamiento y los
tiempos de pago si constituyen un obstaculo que limita el encuentro satisfactorio entre empresas e

instituciones publicas.

Uno de los motivos por los cuales las UACI expusieron en los grupos focales por el cual las MYPE
no se desempefian satisfactoriamente es su posicion en la cadena de valor. Se explico que, en la
mayoria de los casos, las MYPE son empresas intermediarias y ello las lleva a tener dificultades para
cumplir con las condiciones contractuales establecidas y a mantener sus ofertas. Al aplicar un analisis
de correlacion estadistica® entre la frecuencia con que las MYPE actlian como intermediarios y la
concurrencia de las experiencias negativas, se encuentra que existe una asociacion significativa

positiva entre la mayoria de factores evaluados.

Tablal0: Grado de asociacion entre la frecuencia de MYPE como intermediarios y la
frecuencia con gue se reportan ciertas experiencias

Nivel de ¢Significativo al

asociacion 5%7? 0% 100%
Falta de crédito mas de 30 dias 22.1% No
Incumplimiento de contratos 39.7% Si
Retrasos en entregas 30.9% Si
Falta de inventarios 32.0% Si
Ausencia de recursos técnolégicos 45.0% Si
Precios no competitivos 27.8% Si
Baja calidad 47.4% Si

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio

En general, que una MYPE que atienda un contrato publico sea intermediario suele asociarse
principalmente con una empresa que opera con baja calidad, ausencia de recursos tecnoldgicos e

incumplimiento de contratos. Un resultado coherente con lo sefialado por los participantes de los

37 En este caso se emplearon coeficiente de correlacién policéricos debido a la naturaleza y las propiedades estadisticas de
las variables. Los resultados no son significativamente distintos del analisis de correlacién simple. Ver anexo C.1:
Procedimientos estadisticos, coeficientes de correlacion.
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grupos focales. No obstante, las UACI no relacionan la problemética de falta de crédito con las

condiciones en la cadena de valor de la MYPE proveedora.

Estos resultados llaman la atencion, ya que primero da evidencia que las empresas que operan como
intermediarios son mas propensas a enfrentar riesgos y pérdida de beneficios al operar como
proveedoras del Estado, con respecto a MYPE de otra naturaleza econdmica. Esta situacion se agrava,
si se considera que la mayor parte de micro y pequefios empresarios estan orientados al comercio
(més del 50%), lo cual inhibe a la mayor parte de este segmento del tejido empresarial de proveer al
Estado de forma exitosa y sostenida. Segundo, denota que la falta de crédito y los problemas de
financiamiento afectan a las MYPE y UACI involucradas en las compras publicas

A pesar de ello, la valoracion global que las UACI otorgaron a la capacidad que tienen las MYPE de
cumplir con su demanda y expectativas es bastante positiva. En términos generales, en una escala que
va desde muy mala (1) hasta excelente (5), las instituciones otorgaron un puntaje promedio de 4.0
sobre un total de 5, a su experiencia en contratacién de MYPE. Ademas, el analisis de varianza no
indic6 que existan diferencias sustanciales en la puntuacion segln el tipo de institucion, gestion o

contrato.

En adicion, la evaluacién es practicamente la misma cuando se trata de una empresa mediana o
grande. De hecho, el puntaje promedio que se otorgd para ellas fue menor en términos absolutos ya
que se calificé con 3.9. Sin embargo, estas cifras no son estadisticamente diferentes®, por lo que los
datos sugieren que las UACI evaltan de la misma forma a todas las empresas, sin considerar su escala

de operacion.

Estos datos afirman que la experiencia al hacer negocios de las UACI con las MYPE no tiene una
connotacion negativa que resulte en una discriminacién marcada hacia la micro y pequefia empresa.
Si bien se reconoce la dinamica de pago y financiamiento como un punto de divergencia, no existe
una preferencia idiosincratica que rechace a las MYPE como proveedores del Estado, por parte de las

instituciones publicas.
c. Andlisis explicativo complementario

Con el fin de profundizar en los elementos que influyen en que las MYPE perciban al Estado como

un agente econémico atractivo, y las UACI tengan una mayor receptividad al analizar las ofertas de

38 A partir de una prueba de hipotesis estadistica. Ver anexo C.3.c: Procedimientos estadisticos, pruebas de hipétesis, prueba
de diferencia de medias.
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las MYPE, se implementaron dos analisis de regresion independientes. Se obtuvieron resultados que

revelan aspectos de las compras publicas podrian influir en que las MYPE accedan a ellas.
i.  Modelo MYPE

El objetivo de esta herramienta es identificar determinantes que motivan a las MYPE a dar una
calificacion de calidad a los negocios que realizan con el gobierno. Asi, se identificaron los factores
de percepcion sobre el proceso de compras publicas y algunas de las experiencias que las empresas

declararon influyen en su percepcién del Estado como un demandante atractivo.

Consecuentemente, este analisis se aplicd Gnicamente a los empresarios que ya han tenido negocios
con el gobierno. La variable que se explico fue un puntaje que los empresarios dieron a los negocios

que han realizado con el Estado, cuyos valores van de 1 a 5, siendo 1 “muy malos”, y 5 “excelentes”.

La herramienta estadistica utilizada fue el andlisis de regresion logistico ordinal® ya que la variable
dependiente representa una escala en categorias gue tienen un orden establecido. Por ejemplo, un 5
se vincula a una mejor precepcion de los negocios con el Estado, con respecto a un 4; sin embargo,

la distancia entre ambos valores carece de significado cuantitativo. Los resultados obtenidos se

muestran en la tabla a continuacién.

Tabla 11: Resultados de la regresion ordinal logistica para MYPE

Percepcion evaluada| Coeficiente Intervalos de confianza al 90%
Problemdticas institucionales 4.0 0.0 40
Preferencias empresariales de las UACI 041 1.1 0.3
Aplicacién de la LACAP -1.2 0.0
Corrupcion de las instituciones puablicas -1.2 -0.1
Procedimientos de entrega 15 -0.1
Importancia de aspectos para concursos publicos
Capacidad de preparar ofertas técnicas -0.07 -0.8 0.6
Requerimientos ambientales -0.25 -0.8 0.3
Precios competitivos -0.03 -1.3 1.2
Presentacion de garantias -0.52 -1.7 0.7
Calidad de los productos 0.7 3.2
Técnicas de produccion especificas -2.3 -0.6
Conocimientos de compras institucionales 0.25 -0.4 0.9
Inscripcion en COMPRASAL 0.1 1.1
Conocimientos de la ley LACAP -1.3 -0.1
Presentacion de solvencias 0.42 -0.4 1.2
Presentacion de declaracion jurada 0.47 -0.3 1.3
Contacto para acudir a ofertar -0.15 -0.9 0.6

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucidon del estudio

39 \er anexo C.4.b: Procedimientos estadisticos, modelos econométricos, regresion ordinal logistica.
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La columna de percepcion evaluada indica los factores que se investigé su potencial efecto en la
valoracion de las MYPE. En el caso de los problemas institucionales, estas corresponden a las
variables anteriormente presentadas y que miden en qué forma las MYPE declaran haber sido
afectadas por esos aspectos. Mientras, los aspectos de compras publicas se refieren a la importancia

que las entrevistadas asociaron a esas variables para tener éxito en la obtencion de contratos pablicos.

Los coeficientes reportados y su respectivo intervalo de confianza indican la relacion que existe entre
las percepciones consideradas en el andlisis y la variable dependiente, la calificacion otorgada a los
negocios con el gobierno. Las cifras que son estadisticamente significativos* se muestran en azul y
son aquellas que si influyen en la percepcion de las MYPE sobre el Estado como demandante.
Aquellas que estan en negro no guardan una relacion con la variable explicada, por lo que podria

decirse gue no influyen en porque los empresarios evaltan al gobierno de una forma determinada.

Debido a la especificacion y las caracteristicas de este procedimiento estadistico, los coeficientes en
si mismos no guardan una interpretacion importante en este analisis. EIl enfoque est4 en establecer

qué factores tienen una asociacion significativa y que signo corresponde a dicha relacion.

Segun los datos de la tabla 8, las vivencias que muestran tener estas caracteristicas son la aplicacion
de la LACAP, corrupcién en instituciones publicas y los procedimientos de entrega. Las MYPE que
consideran haber sido afectadas alguna vez por alguna de estas tres problemaéticas son menos
propensas a evaluar las compras publicas de forma positiva, por consiguiente, a iniciar esfuerzos para
competir por estos mercados. Por el contrario, percibirse como afecta por las preferencias

empresariales de las UACI no tiene ningun efecto sobre la percepcion de los negocios con el Estado.

Estas conclusiones tienen sentido intuitivo ya que los empresarios que efectivamente han visto
minado sus procesos de compras publicas por alguna de estas razones son mas proclives a evaluar
mal a las instituciones publicas. Ademas, las variables relevantes fueron aquellas que se pueden
percibir con mayor facilidad ya que la corrupcion, la mala aplicacidn de criterios y los procedimientos

que son exigidos para la entrega de productos son vivencias mas cercanas a las MYPE.

En contraposicion, las preferencias UACI no son necesariamente visibles para los empresarios, e
incluso, podrian no ser percibidas con claridad por los mismos, por lo que no necesariamente nublaran

la vision del Estado como un demandante rentable para las personas empresarias.

40 os coeficientes significativos se identifican como aquellos que no contienen el valor de cero en su intervalo de confianza
Para mas detalle ver anexo C.3.a: Procedimientos estadisticos, pruebas de hipotesis, significancia estadistica.
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En cuanto a los aspectos gque influyen en las compras publicas, desde la perspectiva de las MYPE, se
ponderaron como relevantes la calidad de los productos, las técnicas de produccion especificas, la
inscripcion en COMPRASAL vy los conocimientos sobre la LACAP. El resto de variables
consideradas no son estadisticamente determinantes en la percepcion de las MY PE sobre los negocios
del gobierno.

De acuerdo al signo de los coeficientes estimados, los empresarios que consideran importante la
calidad de los productos y la inscripcion en la web de COMPRASAL tienden a otorgar una mejor
evaluacion a las compras publicas. Mientras, si se valoran los conocimientos de la LACAP y los
requerimientos de técnicas de produccion especificas, la probabilidad de otorgar una mala calificacién

es mayor.

Un analisis interpretativo podria proponer que la calidad de los productos y la web de COMPRASAL
resultaron en una asociacion positiva ya que, como se sefialé en los grupos focales, las MYPE
consideran que sus productos poseen la calidad necesaria para ofertar al gobierno. Sin embargo,
existia la queja que las UACI tienen a centrar su evaluacidn Unicamente en el precio de las ofertas,

dimension en la cual las MYPE son menos competitivas.

Por ende, en la medida que las evaluaciones de concursos publicos se centren mas en la calidad y no
en los precios, los empresarios percibiran los negocios con el gobierno como positivos porque estarian

mas alineados a sus ventajas competitivas.

Respecto a la inscripcion en COMPRASAL, esta relacion podria deberse a que los empresarios que
valoran esta herramienta son quienes tienen mas a usar las tecnologias de la informacién en su
actividad empresarial y, por ende, dan un mayor peso a las facilidades creadas por el gobierno para

facilitar los acuerdos de compras publicas.

Sobre los factores con una vinculacién negativa, resulta intuitivo que el uso de técnicas de produccion
especificas tenga un efecto negativo sobre la percepcién de los empresarios. En primer lugar, porque
cuando este es un requerimiento importante, desincentiva a algunas MY PE a participar en las compras
pUblicas ya que introduce una barrera a la entrada* para algunos agentes econdémicos. Y en segunda
instancia, porque establece restricciones de contrato que podrian suponer costos mas altos para la

empresa que resulte adjudicada, lo cual disminuye la rentabilidad esperada del negocio.

41 Debido a las inversiones que serian necesarias en el caso que no se cuente con la tecnologia especifica, o los
conocimientos necesarios para cumplir con los requerimientos de produccion.
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La relacién negativa entre conocimientos de la LACAP y la evaluacion del Estado parece ser contra
intuitiva. No obstante, es uno de los elementos que tiene un menor peso y su explicacion podria residir
en que las MYPE que valoran estos conocimientos son quienes los poseen, y por ende pueden ser

mas estrictas en cuanto a la evaluacion que confieren a su experiencia atendiendo contratos publicos.
ii.  Modelo UACI

Con respecto a las UACI, se indagd en como la experiencia de trabajo al adjudicar compras publicas
a las MYPE influye en la probabilidad que dicha institucion adjudique contratos a este tipo de
empresas*2. Por tanto, los factores considerados en el andlisis corresponden a vivencias descritas por
las UACI en los grupos focales que suelen asociarse a los negocios con las MYPE. Las variables se
definen como la frecuencia con la que ocurre cada aspecto cuando los contratos son adjudicados a

micro y pequefia empresas.

Tabla 9: Resultados de la regresion logistica para UACI

Percepcion evaluada| Coeficiente Intervalos de confianza al 90%
Problematicas asociadas a las MYPE -14.0 0.0 14.0
Falta de crédito méas de 30 dias -8.3 -0.4
Incumplimiento de contratos 0.51 -1.6 2.6
Retrasos en entregas 481 -0.8 10.4
Falta de inventarios -2.43 -5.2 0.3
Ausencia de recursos técnol6gicos -0.86 -25 0.8
Precios no competitivos -1.85 5.7 2.0
Baja calidad -9.7 -11
MYPE intermediraria 0.7 13.8

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucién del estudio

Al igual que en el modelo empleado para las MYPE, lo relevante de los coeficientes son su
significancia y signo; no su valor. En la ecuacidon estimada para las UACI Unicamente destacan como
relevantes la falta de financiamiento, baja calidad de productos y las MYPE como intermediarias.
Resalta que el ofrecer precios no competitivos, aungue obtuvo un coeficiente negativo, pero no
significativo, lo que sugiere que no existe una relacién clara entre la adjudicaciéon de contratos

publicos a MYPE y la competitividad de los precios ofertados.

42 En este caso, se utilizé un modelo de regresion logistica binario. Ver anexo C.4.a: Procedimientos estadisticos, modelos
economeétricos, regresion logistica. La variable en este modelo es de tipo dicotomica y toma el valor de 1 si la institucion
publica declara que adquiere bienes o servicios de las MYPE y 0 al contrario. Se consider6 un analisis de regresion ordinal,
entre otras herramientas; sin embargo, el tamafio de la muestra UACI exigia procedimientos estadisticos menos complejos.
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Desde el punto de vista de la MYPE, esto contraria la perspectiva que las UACI valoran Unicamente
el precio en las decisiones de compras publicas. Incluso, la baja calidad si surgié como un elemento
con mas peso y que, cuando es baja, reduce las posibilidades de contratar a una micro o pequefia
empresa. En consecuencia, pareciera que para las UACI no es el precio el factor determinante que se
evalua al decidir sobre la adjudicacion de un contrato a una MYPE, sino mas bien la calidad, lo cual
podria vincularse al mismo hecho que no son las empresas con la capacidad de ofertar el precio mas

bajo.

En cambio, que la MYPE sea intermediaria sugiere un incremento en la probabilidad de que esta sea
adjudicada. Este resultado resulta contradictorio con los resultados de secciones anteriores ya que las
UACI tienen a vincular la intermediacién con aspectos negativos en la ejecucion de los contratos.
Para este caso, una posibilidad es que las MYPE contratadas son en su mayoria de esta naturaleza,
principalmente por estar ligadas al sector comercio, en cuyo caso la variable refleja una propension

mayor de las UACI a contratar MY PE de este tipo por la estructura empresarial subyacente.

Sobre la falta de créditos, como se discutié en secciones anteriores, es un factor que ocurre con mucha
frecuencia, y actla como detractor en contra de las MYPE, en tanto que vuelve a las instituciones
publicas mas renuentes a adjudicar contrataciones si prevén que esta problematica podria surgir. Esto
no indica que las UACI nunca contratarian a una micro o pequefia empresa debido a la falta de
créditos, pero en algunos casos el agente econdmico adjudicado debera asumir los costos del retraso
de los pagos. En otras instancias, es posible que la institucion publica opte por una empresa
alternativa, si estima que existe una alta probabilidad de que la empresa no pueda sobrellevar los

créditos asociados al contrato.
VII. Conclusiones sobre obstaculos para MYPE en compras publicas

Las secciones anteriores identificaron problematicas y obstaculos que inhiben las posibilidades de las
MYPE de ser proveedoras del Estado y de mantener esa posicion. Desde una perspectiva econémica,
se analizaron los incentivos que podrian disuadir a las micro y pequefias empresas de interesarse en
los concursos publicos. Al mismo tiempo, se indag6 en los esquemas procedimentales y estructurales
de la administracion publica que disminuyen la probabilidad que una MYPE acceda a los mercados

de compras publicas.

A lo largo del analisis destaco que las perspectivas de la realidad asociada a las compras publicas, asi
como las motivaciones que fomentan o limitan a los micro y pequefios empresarios de formar parte

de ellas, no son necesariamente coincidentes entre la vision de las MYPE (la oferta) y las UACI (la
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demanda). Por lo que un obstaculo que mina el acceso a concursos publicos podria poseer dos aristas
completamente distintas a partir de las cuales podria abordarse en pos de dar una solucion a la
problematica.

28 Eneste sentido, la tabla 13 plantea los principales obstaculos identificados por las MYPE y las UACI,
clasificados segun la etapa en la cual aparecen en el proceso de compras publicas. En algunos casos,
las perspectivas de los agentes econémicos no solo divergen, sino también alude a causas de distinta
naturaleza, lo cual brinda luces para la formulacion de politica publica que atienda la problemética
de forma eficaz.

Tabla 10: resumen de obstaculos que enfrentan las MYPE en las compras publicas
| Unidades de Adquisiciones y Contrataciones Micro y Pequeiias Empresas
Falta de esfuerzos por informacion Altos costos de busqueda
Informalidad . Falta de informacion sobre concursos publicos
L Convocatoria . . y
Inscripcion en COMPRASAL Acceso a tecnologias de informacion
Acceso a tecnologias de informacion
Baja capacidad técnica Altos costos de entrada
Desconocimiento de LACAP y procesos de compras pUblicas Solvencias, declaraciones y documentacion excesiva
Solvencias, declaraciones y documentacion excesiva Presentacion Desconocimiento de LACAP y procesos de compras publicas
Dificultades técnicas para elaborar ofertas de ofertas Dificultades técnicas para elaborar ofertas
Pliegos y TDR poco claros y cuyas dudas no se solventan
Inversiénes por exigencias de produccion y/o ambientales
Garantias
Bajas expectativas de capacidad para cumplir contrato Percepcion de bajas posibilidades de adjudicacion
Desventaja intrinseca por escalas de produccion Precios menos competitivos
Precios menos competitivos | Evaluacion Preferencias empresariales de las UACI
Corrupcion
Mala aplicacion de la normativa
Incumplimiento del contrato Altos costos de produccion
Retrasos en tiempos de entrega Demanda de entrega inmediata
Bajos estandares de calidad Ejecucion Inflexibilidad en los contratos
Solicitudes de modificacion de condiciones Exigencias de calidad
Intermediarias sujetas a otros agentes econémicos
Falta de créditos Falta de liquidez
Los flujos de M H requieren el otrogamiento de crédito | Liquidacion | Tiempos de pago excesivamente dilatados
Falta de acceso a financiamiento
Fuente: elaboracion propia con base en informacidn cualitativa y cuantitativa
284.

Durante la etapa de convocatoria las UACI aluden a que la informalidad y la inscripcion de en
COMPRASAL son las principales barreras para entrar a los concursos publicos. Mientras, las MY PE
consideran que existe poca informacién disponible al respecto. En este punto, ambas coinciden en
que el uso tecnologias de informacion es el principal detractor que limita las posibilidades de acceso
a las compras publicas. La postura UACI sugiere que son las empresas quienes deben utilizar mas los

medios disponibles para informarse sobre concursos o posibles contratos con el Estado. Por el
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contrario, las MYPE consideran que debe haber un esfuerzo de divulgacion mayor por parte de las

instituciones publicas.

En este sentido, ambos agentes economicos plantean que el factor mas importante para participar de
las compras publicas en esta etapa es el flujo de informacidn entre la demanda y la oferta potencial.
Por ende, para impulsar la participacion de las MY PE en los concursos publicos es necesario construir

los mecanismos que garanticen este flujo de forma constante.

Primero, las instituciones publicas podrian hacer uso de otras herramientas que no necesariamente
estén vinculadas a tecnologias de informacidn para dar a conocer sus compras publicas. No obstante,
en términos econdmicos, los esfuerzos de esta naturaleza solo tendrian sentido en tanto que el
beneficio marginal de promover un contrato publico supere sus costos. Especificamente, una politica
de este tipo es razonable si las ganancias que obtendra la institucion por tener concursos mas

competitivos*® mas el excedente del adjudicado supera los costos de comunicacion y promocién.

Adicionalmente, podrian impulsarse transversalmente programas de promocion masivos cuyo
enfoque sea informar a las MYPE de los beneficios y el potencial de crecimiento que pueden
aprovechar a través de las compras publicas. El objetivo de este tipo de iniciativa es reducir los
esfuerzos de fomento especificos de cada contrato, e incentivar a las MYPE a que busquen

informacién de compras publicas constantemente, movidas por su propio interés de rentabilidad.

En cuanto a la etapa de presentacion de ofertas, tanto MYPE como UACI coinciden en que se trata
de un proceso que requiere conocimientos normativos y habilidades especificas para su realizacion.
Sobre ello, la postura de la MYPE es que se trata de un procedimiento extenso y lleno de tramites que
generan altos costos de entrada los cuales no son recuperables si no se adjudica la contratacion. Por
el contrario, las UACI sostienen que la normativa es la que impone exigencias claras y especificas y
no es posible tener procesos mas flexibles con el cuerpo legal actual. Por ende, corresponde a los
empresarios informarse y construir el capital técnico que les permita participar en las compras

publicas.

La etapa de presentacion de ofertas es medular en el proceso de adjudicacion ya que garantiza la
participacion de los agentes econémicos interesados que intensifique la competencia por mercados
de compras publicas. En la dimensién normativa, se requieren acciones de mediano a largo plazo que

modifiquen las condiciones estructurales de las leyes para simplificar tramites que sean realmente

43 La perspectiva de competencia sugiere que la participacion de méas empresas en las compras publicas genera eficiencias
para las instituciones, en tanto estas tienen mas opciones para determinar la mejor oferta posible del mercado (OECD, 2011).
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excesivos, o para introducir posibles clausulas de discriminacion positiva similar a la que actualmente

posee la LACAP, pero encauzadas al aspecto procedimental y no solo al resultado.

De forma complementaria, los programas de capacitacion en las leyes y procedimientos de compras
publicas son fundamentales para promover la participacion de MYPE. Sin embargo, es necesario
profundizar su alcance para que abarquen un espectro de empresas mas amplio, y que se acompafie
de materiales e instructivos para empresarios y UACI sobre las facilidades que poseen las MYPE en

los concursos publicos.

Por su parte, la etapa de evaluacion es la que evidencia las problematicas estructurales. En primer
lugar, la desventaja natural e inherente a la dindmica econémica que enfrentan las MYPE, debido a
su capacidad de competir efectivamente contra empresas de mayor escala, mina directamente sus
posibilidades de convertirse en proveedoras del Estado. Al respecto, el margen de accion de la

administracion publica es limitado puesto que se trata de un fendmeno econdémico natural.

Una posibilidad es el disefio de concursos enfocados exclusivamente para micro y pequefios
empresarios, asi como promover los asocios productivos para ofertar al Estado. Sin embargo, se
requeriria evaluar si programas de esta naturaleza son realmente efectivos en generar bienestar. Esto
debido a que el objetivo principal de los concursos publicos es garantizar la eficiencia econémica y

en el uso de los recursos del Estado.

En tal sentido, un programa que limite las posibilidades de las instituciones de obtener “el mejor trato
posible en el mercado” debera tener los suficientes beneficios sociales y competitivos de largo plazo
para que sea justificable desde una dptica de politica publica. Ademas, la competencia entre MYPE
y grandes empresas es considerada en la literatura econdmica como necesaria para impulsar el
desarrollo de agentes econdmicos competitivos (Schumpeter,1934). Por lo tanto, facilitar la
participacion de MYPE en compras publicas podria suponer una medida efectiva en el corto plazo,

pero que debe estar alineada a una politica econémica y de competencia de largo plazo.

En otra instancia, la perspectiva MYPE subraya la corrupcion y la mala aplicacién de la normativa
como realidades propias de las UACI, las cuales también requieren atencién desde la administracion
publica, pero que trascienden a un ambito institucional. Su analisis no es parte del alcance de este
informe; no obstante, la existencia y mencion de los mismos por parte de las MYPE sugiere
necesidades de investigacion futuras ya que se trata de elementos que atentan contra los principales
objetivos de los concursos publicos, garantizar la eficiencia en el uso de fondos publicos y fungir

como un motor de desarrollo econémico.
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Finalmente, la fase de ejecucién también podria verse afectada debido a la naturaleza de la actividad
econdmica de las MYPE cuando existen condiciones contractuales poco flexibles. En el caso de las
empresas, estas suelen traducirse en mayores costos y, por tanto, en una menor rentabilidad de la
operacion. Esto decanta en un menor interés de las MYPE por obtener contratos pablicos que podrian
suponer un riesgo de pérdida econémica. En contraposicion, las UACI perciben esto como un riesgo
de incumplimiento de contrato, el cual podria suponer una desventaja a la MYPE durante la fase de

evaluacién.

Por otra parte, las MYPE, exigen pagos mas diligentes, ya que su musculo financiero no tiene la
capacidad de sostener las operaciones empresariales a través de créditos. Mientras, las UACI
sostienen que no pueden acelerar los pagos ya que existe un proceso establecido, el cual se rige bajo
la planificacion del MH. Ante la ausencia de opciones de financiamiento que le permitan a las MYPE
planificar sus flujos de pago, los empresarios son mas reacios a involucrarse en contratos que limiten
su capital de trabajo por periodos demasiado prolongados, especialmente cuando el costo de

oportunidad de esos recursos son sus operaciones en otros mercados.

En consecuencia, la ejecucién y liquidacidn de contratos plantea un esquema de incentivos menos
atractivo para las micro y pequefias empresas en comparacion a los agentes econémicos de mayor
tamafio. Ello supone la necesidad de un replanteamiento de la administracion puablica sobre los
mecanismos procedimentales a través de los cuales demanda bienes y servicios, y para por ellos. No
obstante, algunas operaciones requieren que se establezcan clausulas de menor flexibilidad. O, por
otro lado, la naturaleza econémica del contrato impone requerimientos de calidad, produccién o
financiamiento que no son negociables debido al principio de eficiencia en el uso de los fondos

publicos.

Esta heterogeneidad en los contratos publicos, y las condiciones de las MYPE respecto al resto de
empresas, pone en discusion la necesidad de articular el marco normativo considerando las estas
diferencias. La disposicion de la LACAP que dispone destinar un 12% de las compras publicas enviste
este espiritu, pero se requiere articular resto del marco normativo, de forma que el sistema de
incentivos implicito en las compras del Estado sea atractivo la MYPE salvadorefia, y las convierta en

un motor de desarrollo y creacion de riqueza.

VIIl. Recomendaciones

Al analizar los datos se observa la necesidad de una politica de inversién y reconversion de los

elementos de la produccion de las MYPE, dado que carecen de los recursos suficientes para competir
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de forma efectiva con la mediana y gran empresa. Para ello es necesario crear lineas especiales de
crédito a través de con tasas preferenciales y por lo menos dos afios de gracia, que permitan a las
MYPE realizar las inversiones necesarias para la modernizacion y especializacion de su capital fisico

y humano.

Se recomiendan crear planes estratégicos de capacitacion coordinado con otras instituciones
relacionadas con el sector MYPE, especialmente aquellos que faciliten el conocimiento y mejora de

los procesos productivos, con grandes lineas en:

= Capacitacion en técnicas de produccion, especialmente de calculos de costos y
articulacion de los factores productivos.

= Capacitacion sectorial técnica de produccion dependiendo del sector.

= Capacitaciones administrativas y planes de negocios, con analisis financiero de inversion
para evaluar rentabilidad de la inversion y de los flujos de efectivo de la empresa.

= Capacitaciones normativas en la Ley LACAP, Ley MYPE vy otras relacionadas con las

compras publicas.

Estos esfuerzos podrian llevarse a cabo a través de los Centros Regionales de CONAMYPE, los
CEDEMYPE vy contratacion de especialistas con el objetivo de disminuir las barreras técnicas y

operativas de las MYPE.

Ademas, es pertinente continuar con el apoyo al Sector MYPE con programas de asistencia técnica 'y
capacitacion en el uso de los medios tecnol6gicos que permita una mayor transferencia de

informacion hacia las MYPE, en materia de compras publicas.

De forma paralela, se recomienda fomentar una campafia de incentivos a la inscripcion de las MYPE
en COMPRASAL, demostrando la importancia de hacerlo y los beneficios que estos podrian obtener

y la facilidad que se les presentaria al participar en los procesos de compras publicas.

Incentivar la participacion de las MYPE en los procesos de compras publicas a través de la creacion
de una pagina web especial en donde publiquen las MYPE sus productos o servicios, con todas sus
caracteristicas, donde se localizan y como contactarlas. Vincular este portal a COMPRASAL
utilizando el sistema de clasificacion especial que utilizan las UACI para publicar las demandas

actuales.

En adicién, se propone incentivar a través del Ministerio de Economia, con iniciativa de
CONAMYPE la creacion del PROGAMYPE definido en el Art. 50 de la Ley MYPE, con el objetivo
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de eliminar las garantias como costo de entrada a las compras publicas. Aunado a ello, promover la
participacion en los procesos de compras publicas y crear una estructura administrativa, financiera'y
operativa para que facilitar los procedimientos de las MYPE en la entrada a concursos de las
instituciones publicas.

Crear a través del Ministerio de Hacienda una cuenta subsidiaria cuyos recursos que se destinen para
el programa de compras y que se encuentren comprometidos en una cuenta subsidiaria especial
MYPE la cual se utilice para pagos de compras publicas MYPE. De tal forma que no es necesario
hacer la transferencia a la institucién sino comunicarle de la disponibilidad de fondos y que las
instituciones paguen con cargo a esa cuenta especial. Dicho fondo se utilizaria para pagos de MYPE
antes de que se cumpla el vencimiento que establece el Art. 32 de la Ley MYPE. Incluso, dicho fondo
podria jugar el papel del redescuento comercial y pagar de manera rapida previo establecimiento de

procedimientos de ley AFI y reglamento de funcionamiento.

Fomentar los asocios MYPE, dado que la ley LACAP en su Art. 39-B permite que las MYPE se
organicen para los procedimientos de contrataciones y adquisiciones, segun la actividad econémica
gue desarrollen, con optimo y eficiente suministro de bienes o prestacion de servicios. En este caso
deberan cumplir con los requisitos en la ley y en el cddigo tributario para la conformacion de los
asocios. Por ende, para garantizar su factibilidad, se recomienda que por medio del Ministerio de
Economia, a iniciativa de CONAMYPE, se solicite el régimen especial tributario propuesto por la ley
MYPE en su Art. 37.
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Anexos

. Guia para el desarrollo de grupos focales

Preguntas para personas empresarias MYPE

¢Conoce usted del programa de compras publicas?

¢Qué factores le han incentivado o le han condicionado para venderle o no al sector
publico?

¢Cuéles han sido las principales dificultades u obstaculos que ha enfrentado para al
venderle o no venderle al sector publico?

¢Qué opina de las demandas de garantias?

¢Ha hecho uso de las garantias reciprocas?

¢Qué aspectos conocen sobre la normativa de compras publicas (LACAP)?

¢Como evalla el desempefio de las UACI en aplicar la normativa de compras en los
concursos publicos?

¢Y en relacion especifica con las MYPES?

¢Considera que se le facilita el camino para venderle al sector publico?

¢Conoce algin programa que incentive su participacion como proveedor al Sector
Publico?

¢Qué programas de apoyo conoce?

¢Conoce la ley MYPE?

¢Qué sabe de ella?

Preguntas para representantes UACI

¢Cbémo valora el desempefio de las MYPE en las compras del sector publico?

¢Segun su punto de vista que caracteristicas deberia tener una MYPE para ser proveedor
del Sector Publico?

¢Segun usted cuales han sido sus principales fortaleza, dificultades o problema de las
MYPE?

¢Considera que la Ley MYPE favorece a las MYPES a acceder a las compras publicas?
¢Cudl ha sido su experiencia contratando con las MYPE en su institucion?

¢Cudles son los principales bienes o productos que su institucion le compra o le podria

comprar a una MYPE?



= ;COmo se han desempefiado las MYPE en el cumplimiento de sus contratos?
= ;Qué elementos considera usted que influyen en la decisién de una MYPE sobre si
participar o no de las compras publicas?

B. Distribuciones esperadas y ejecutadas de las muestras

1. Muestra MYPE

Tabla 11: distribucion territorial de la muestra MYPE

Departamento Distribucion Ejecucion final Diferencia
esperada
Ahuachapan 16 23 7
Cabarfas 8 8 0
Chalatenango 15 12 -3
Cuscatlan 12 13 1
La Libertad 49 52 3
La Paz 10 10 0
La Unidn 17 17 0
Morazan 14 8 -6
San Miguel 32 33 1
San Salvador 82 85 3
San Vicente 8 8 0
Santa Ana 37 37 0
Sonsonate 23 21 -2
Usulutan 22 21 -1
Total General 346 348 2

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucién del estudio

Tabla 12: distribucion sectorial de la muestra MYPE

Distribucion

Sector Econémico Ejecucion final Diferencia
esperada
Agroindustria Alimentaria 53 27 -26
Artesanias 4 1 -3
Calzado 19 29 10
Comercio 75 182 107
Construccion 9 5 -4
Quimica Farmacéutica 6 6 0
Tecnologia de Informacién y Comunicacion 9 4 -5
Textiles y Confeccidn 109 78 -31
Turismo 14 6 -8
Otros 47 10 -37
Total General 346 348 2

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio
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2. Muestra UACI

Tabla 13: distribucion territorial de la muestra MYPE

. T Distribucion _. L . .
Tipo de institucion esperada Ejecucion final Diferencia
Auténomas 10 26 16
Empresas publicas 1 0 -1
Gobierno central 4 3 -1
Hospitales 5 7 2
Municipalidades 42 66 24
Total General 62 102 40

Fuente: elaboracién propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio

C. Procedimientos estadisticos

1. Coeficientes de correlacion

Se denomina coeficiente de correlacién a una medida estadistica que indica en qué medida se
relacionan dos variables entre si. Es decir, la fuerza y direccion con la que los valores de una variable
estadistica fluctian de forma sistematica con respecto a las cifras analogas de otra. En un sentido
intuitivo, la correlacion indica la asociacion que existe entre dos fendmenos observados a través de
variables cuantitativas (Mood & Graybill, 1963).

A manera de ejemplo, si dos variables X, Y estan correlacionadas, cuando la variable X aumenta, se
esperaria observar un cambio en la variable Y, dependiendo el tipo de asociacion que hay entre ellas.
Si la relacion es directa, se esperaria que al aumentar la variable X, también lo haga Y'; mientras que

cuando la relacion es inversa, Y tenderia a disminuir.

Una acotacion importante es que los coeficientes de correlacién nicamente son medidas cuantitativas
de la asociacion estadistica entre dos variables, y no indican nada sobre la presencia de relaciones
causales entre ellas. En estadistica, esto se sefiala con la frase correlacion no implica causalidad, lo
gue enfatiza el hecho que, aungue los coeficientes de correlacion sugieren fenémenos relacionados,
en ninguna forma son medidas que permitan establecer relaciones causales entre variables (Aldrich,
1995).

a. Indice de Pearson

El coeficiente de correlacion de Pearson mide la relacion lineal que existe entre dos variables

estadisticas cuantitativas. Su estimacion se realiza a través de la ecuacion (1).
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Pxy =

Oxy - X(x; — )_()(J’i - 7)
— = — — €Y
Ox0y ;JZ(xi - X)2/X(y; - V)2

Donde:

= X, Y representan ambas variables estadisticas cuantitativas.
* oyy s lacovarianza entre ambas variables

3y
1

» g; es la desviacion estandar de la variable “i”, yasea X 0 Y.

El indice se interpreta entre el intervalo -1, 1. Cuando toma valor de cero indica que no existe una
relacion lineal entre las variables; si es menor que cero, la relacion entre ellas es inversa, mientras
que cuando es mayor que cero es directa. Mientras mas alta sea la magnitud del coeficiente, en valor

absoluto, mas fuerte se dice que es la relacion entre las variables.
b. Indices de correlacion policoricos

La correlacion policérica es una medida de asociacion entre variables categdricas ordinales que
cuantifican, en una escala predefinida, la presencia de una propiedad que se define en funcién de una
variable latente normalmente distribuida. Ante variables ordinales dividas en categorias, el indice de
correlacion de Pearson puede no ser adecuado ya que la relacion lineal entre dos variables de este tipo
no necesariamente es observable con precision en categorias, particularmente si las variables son
binarias. Por otra parte, el indice de correlacion policérica es preferible ya que aproxima de mejor
manera la relacion entre las variables latentes que subyacen a las categorias de analisis. Sin embargo,

es apropiada Gnicamente cuando dichas variables siguen una distribucion normal (Uebersax, 2006).

Para la estimacion del indice de correlacion policérica se utiliza el método de méaxima verosimilitud
y su derivacion deviene de la solucion de sistemas de ecuaciones diferenciales, dependiendo del
numero de categorias que existen entre las variables de analisis. Para mas detalle es posible consultar
Olssson (1979), sobre el método de estimacién, y Choi, Peters, & Mueller (2010), para una
comparacion entre diversas medidas de correlacion. Los coeficientes de correlacion policorica se

interpretan de forma analoga a indice de Pearson.
2. Andlisis de varianza

Los modelos de andlisis de varianza (ANOVA por sus siglas en inglés) comprenden un conjunto de
herramientas estadisticas que descomponen la varianza de una variable estadistica en elementos que

pueden explicarse con base en una 0 méas variables explicativas. El objetivo del analisis es determinar
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qué parte de las variaciones observadas en un determinado comportamiento o propiedad es atribuible
(en un sentido de correlacién) a un grupo de elementos propuestos como factores explicativos
(Larson, 2008).

En general, el principio bésico del andlisis de varianza es determinar si existe una diferencia
significativa en los resultados observados sobre una variable de respuesta, con base en las diferencias
que existen en otras caracteristicas observadas. Su forma mas simple, parte de la diferencia sustancial
en el promedio observado en distintos grupos de individuos. Cuando el anélisis se extiende a méas de
una variable de respuesta, entonces se conoce como analisis de varianza multivariado (MANOVA,
por sus siglas en inglés) y en este caso lo que se descompone es la covarianza de las variables de

interés.
a. Analisis de varianza univariado

El ANOVA univariado se utiliza cuando existe una sola variable cuya varianza se busca descomponer
y explicar. Generalmente, los individuos que se analizan han estado expuestos a diferentes
condiciones, también denominados tratamientos, por lo que se busca identificar si existen diferencias
en el promedio de respuesta observado entre los grupos de entidades que pertenecen a cada

tratamiento.

Estadisticamente, se asume que existe una variable de respuesta Y observada en n individuos, los
cuales han estado expuestos a j=1, 2, ..., J condiciones distintas (tratamientos). En este sentido se
busca indagar si al exponerse al tratamiento j=1, la respuesta esperada en el individuo varia
sustancialmente con respecto a otro individuo cuya condicién no fue j=a. Ello formula un sistema de

hip6tesis que son de interés probar las cuales se expresan en la ecuacion (2).

Ho:py1 = pys = py3 = = liyq (2)
Ha:p, 1 # Wy # Wy3 # - F W1

Para su analisis, se requiere partir la varianza de la variable Y en los componentes explicados por los
factores y aquellos que no se pueden determinar segin la diferencia entre grupos. A partir de estos
términos se construye un estadistico de prueba y se toma una decision con respecto a la hipotesis nula
planteada (Kass, Eden & Brown, 2014). La ecuacion 3 presenta el estadistico que se utiliza para

determinar la conclusion de la prueba (ver anexo C.3).

J
SCE
o =525 = n,(y, ”/ZZ(VU 7) 3)

j=1i=
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Donde:

= F, es el estadistico resultante que se utiliza para evaluar la hipdtesis descrita.
= SCE es la suma de cuadrados entre las categorias de analisis.

= SCD es la suma de cuadrados dentro de cada categoria.

= Jesel nimero de categorias de analisis.

= n; es el tamafio del grupo expuesto a la condicion j.

= y; esel promedio de la variable de respuesta en el grupo j.

* Y es la media total de la variable de respuesta.

Una vez obtenido el estadistico de prueba, Fp, se obtiene el valor-p* correspondiente y se concluye
sobre la hipdtesis nula. En caso de rechazar Ho, la evidencia indica que existe una asociacion

significativa entre los factores explicativos y la variable de respuesta ().
b. Andlisis de varianza multivariado

Alternativamente al andlisis de varianza univariado, es posible que los factores identificados como
explicativos tengan incidencia en mas de una variable de respuesta. De forma tal que la exposicion a
tratamientos o condiciones diferenciada se asocia a una variacion en un vector de caracteristicas de
la entidad de anélisis. En este caso, la herramienta estadistica para identificar el impacto sobre las
variables de respuesta es el andlisis de varianza multivariado. Se diferencia del andlisis univariado en
que las hipétesis se plantean de forma vectorial, y utiliza las matrices de varianza y covarianza de las

variables de respuesta en la construccion del estadistico de prueba (Olejnik, 2010).

Existe multiple discusion sobre qué estadistico es el mas apropiado para el andlisis de varianza
multivariado. Las conclusiones presentadas en este estudio se obtuvieron con base en el estadistico
Wilks, propuesto por Saluem Wilks (1938), debido a que utiliza una construccion similar a la del
estadistico univariado. En la ecuacion 4 se presenta la expresion correspondiente; el procedimiento a

seguir luego de su estimacion es como el de cualquier prueba de hipoétesis.

P

1 det(Zp)

Ay =| | = 4

wilkes = | 11+2,  det(zp +35) )
1=

Donde:

4 Ver anexo C.3.b: Procedimientos estadisticos, pruebas de hipétesis, valor-p de una prueba de hipotesis.
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" Auiks €S el estadistico de prueba.

= X, es la matriz de varianzas y covarianzas de las variables de respuesta dentro de las
categorias del andlisis.

= X es la matriz de varianzas y covarianzas de las variables de respuesta éntrelas
categorias de analisis.

= P es el nimero de eigenvectores de la matriz £ X5

= 1, esel eigenvector p de la matriz 2;25"

Anélogo al resultado univariado, luego de calcular el estadistico de prueba se obtiene el valor-p del
mismo y se concluye sobre la hip6tesis nula. En el enfoque multivariado, rechazar Ho da evidencia
que existe una asociacion significativa entre los factores explicativos y todas las variables de respuesta
del anélisis. De forma préctica, permite construir un perfil de respuesta para cada condicion de

tratamiento, mas alla de solo una caracteristica o propiedad de los individuos estudiados.
3. Pruebas de hipotesis

En un sentido estadistico, una prueba de hip6tesis comprende la tarea de determinar la validez de un
postulado estadistico con base en datos observados. Como primer paso se plantea una hipotesis nula
cuya veracidad se pretende identificar y una alternativa, la cual es la negacién Idgica de la nula. Las
pruebas de hipétesis se realizan utilizando estadisticos de prueba que son comparados con estadisticos

tedricos de los cuales se conoce una distribucion probabilistica (Mood & Graybill, 1963).

El postulado principal del procedimiento de pruebas de hipétesis es determinar si los resultados
observados en los datos no son resultado del azar, sino mas bien un patron sistematico que
corresponde a las hip6tesis que se desean verificar. Las conclusiones que se obtienen provienen de
los datos de una muestra, por lo solo es posible establecerlas en un sentido probabilistico. Es decir
que, al afirmar o rechazar un postulado, existe una probabilidad que este resultado sea erroneo. El
trabajo estadistico también pretende, ademas de concluir sobre las hipétesis de interés, minimizar las

posibilidades de obtener conclusiones erréneas (Fuller, 2011).

Las conclusiones posibles a obtener en una prueba de hipétesis estadistica son rechazar o no rechazar
la hipdtesis nula. Si ocurre el primer caso, indica que existe fuerte evidencia que sugiere que los
resultados no son consecuencia del azar y, por ende, la hipétesis alternativa es cierta. Por otra parte,
no rechazarla apunta a que no es posible concluir sobre el postulado 16gico, posiblemente por el azar

0 porque la hipdtesis nula es cierta.
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a. Valor-p de una prueba de hipdtesis

La decision para concluir sobre una prueba estadistica depende del estadistico de prueba y su valor-
p asociado. Generalmente, los estadisticos que se calculan para probar hipdtesis tienen una
distribucion asociada, y se determina la conclusién de una prueba con base en esa distribucion.

Formalmente, considere los estadisticos t, y t, asociados al blogue de hipotesis Ho y Ha, nula y
alternativa, respectivamente. Asimismo, definase @« como la probabilidad que la conclusion sobre la
hipétesis nula sea erronea. Si se dice que el estadistico t sigue una distribucién D, entonces Ho se

considerara rechazada con una probabilidad de « siempre que la expresion 1 + D(t;) - D(t,) sea

inferior que % El resultado de esta expresion se conoce como el valor-p de la prueba.

En algunos casos, solo existird un estadistico de prueba T, para el cual su valor-p se definira
Unicamente como 1 — D(T). Para este tipo de pruebas, basta con que 1-D(T) sea mayor que «a para
que pueda rechazarse la hipotesis nula correspondiente. Los estadisticos que siguen este patrén de
decision les denomina de una cola; sin embargo, depende del disefio de cada prueba qué tipo de

analisis se utilizard, por lo que no se presentan como un resultado generalizado en este documento.
llustracion 17: representacion grafica del valor-p y estadisticos de prueba

D(t)
Valor-P = +

D (t1) e\ /9 1-D(2)

t1l t2

Fuente: elaboracién propia

Cuando el valor-p supere % (o en su defecto, a si es prueba de una cola) se rechaza la hipdtesis nula

de la prueba. No obstante, la decision de qué @ tomar como cifra de referencia es arbitraria y depende
del investigador. La literatura estadistica propone 0.1, 0.05 y 0.01 como los niveles mas comunes y,
en la medida en que el valor-p se hace mas pequefio se considera mas sélida la evidencia para rechazar
la hipotesis en cuestion (Mood & Graybill, 1963). Como estandar para las conclusiones de este

estudio, se utilizé el 0.05 como umbral de decision.
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b. Significancia estadistica

Un estadistico se considera estadisticamente significativo si su valor-p es superior a un nivel de
significancia arbitrario elegido. Por ende, en términos de formulacion de hipdtesis, la significancia
estadistica se alcanza cuando es posible rechazar la hipétesis nula segin un a predeterminado. No
obstante, en el contexto de pruebas paramétricas® la significancia estadistica suele atribuirse a un
resultado que indica que el valor poblacional que se busca investigar es diferente de cero.

Matematicamente, sea 6 un pardmetro de la distribucion en la poblacion del cual se desea hacer
inferencia estadistica. Suponganse la hipétesis nula Ho: 6 = 0, y la alternativa Ha: 8 = 0. Si § es un
estimador de 6, entonces se dice que el resultado obtenido es estadisticamente significativo si a partir

del observado de 8 es posible rechazar la hip6tesis nula que 8 = 0.
c. Prueba de diferencia de medias

Esta prueba tiene por objetivo indagar si la diferencia observada en el promedio de una variable de
interés es significativamente diferente entre un grupo de individuos con respecto a otro. Considerar
que las entidades del analisis pueden clasificarse en los grupos A 'y B, para los cuales se observa una
caracteristica que se registra en la variable Y. Entonces, el pardmetro de estudio en esta prueba es la
diferencia en el promedio de Y del grupo A respecto al grupo B, que matematicamente puede

expresarse como py (A) — u,, (B). Por lo tanto, la hipotesis nula y alternativa en esta prueba son:

Ho: iy (4) — py(B) = 0 (5)
Ha: pty (4) — 1, (B) # 0

El estadistico de prueba asociado es:

_ (Ya = Yp) — (uy(A) = 11y, (B)) o

szz(A) . S®)

(6)

Ny np

Donde:

= (Y, — Yp) es ladiferencia en el promedio de la variable de respuesta entre los individuos

del grupo Ay B.

45 Son pruebas que verifican a partir de datos muestrales si el valor de un parametro de la poblacion es igual a un nimero
de interés.
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" (uy(4) — uy, (B))n, es ladiferencia bajo la hipotesis nula, en este caso cero.
. SJZ,(j) es la desviacidn estandar de la variable de respuesta en el grupo j=A, B.

= n; es el tamafio del grupo j=A, B.
4. Modelos econométricos

Las herramientas econométricas presentadas en este estudio son modelos formulados de forma
estrictamente empirica con el fin de obtener medidas de asociacidn ceteris paribus entre las variables
de analisis. Aunque no se sustenta de forma tedrica la eleccion de qué variables exgenas y endégenas
incluir en los modelos, se justifican de acuerdo al andlisis y conclusiones extraidas de los grupos
focales. En consecuencia, las relaciones de asociacion estadistica presentadas tienen significado en la
medida que los participantes de la investigacion se lo otorgaron.

a. Regresion logistica

Se denomina regresion logistica al anlisis explicativo que se realiza cuando la variable dependiente
es de tipo binaria o dicotémica*. En este sentido, se tiene una variable dicotémica Y € {0,1} que
representa una respuesta o caracteristica de tipo si/no, cuyo resultado se considera esta explicado por
un conjunto de k variables independientes, contenidas en la matriz X. Consecuentemente, el objetivo
es describir Pr(Y = 1|X), es decir en qué medida las variables exdgenas influyen en la probabilidad

gue la dependiente tome valor de 1 (Hansen, 2017).

Dado lo anterior, la regresion logistica se plantea como ecuacion de interés la funcion de probabilidad
acumulada®’ de la expresion (7), la cual modela como cada uno de los regresores contenidos en X

influyen en la probabilidad que la variable de respuesta Y tome valor de 1.

e XFP

Pr(Y =1|1X) =pX; p) = T3 o%F

()

46 Son variables que toman tnicamente valor de 1y 0, segln si existe la presencia de una caracteristica en la entidad de
analisis. Por ejemplo, si una persona es hombre podria asignarsele un 0y si es mujer un 1, creando una variable binaria que
caracteriza el sexo de nacimiento de un individuo.

47 La funcion de densidad es un objeto matematico que describe en un contexto probabilistico la posibilidad que una
variable aleatoria dada tome un valor dado. Asi, si X es una variable aleatoria, se dice que su funcién de densidad f(x) =
Pr(X = x). Adicionalmente, se define la funcién de probabilidad acumulada como la integral de la funcion de densidad
sobre el dominio de la variable aleatoria, en el caso de variables continuas, y como la sumatoria en el de discretas. Esta
representa la probabilidad que una variable aleatoria tome valores entre el limite inferior de X y un valor establecido, de

forma que se expresa como: F(x) = Pr(X < x) = f;in(x)f(x).

81



32 Donde:

= Y esel vector de respuesta. En el caso de este estudio se utilizo la respuesta a “; Alguna
vez ha contratado MYPE?”, Siendo Si =1y no = 0, como variable dependiente.

= X es la matriz de variables independientes que en el contexto del estudio influyen en la
probabilidad que las UACI contraten a una MYPE para compras publicas.

= fes el vector de coeficientes que explican la relacion entre los elementos de X y
Pr(Y = 1|X).

= e representa la funcion exponencial.

33 El objetivo de la estimacion de este modelo es obtener los coeficientes 5 e identificar el signo que les
corresponde. De esta forma se vislumbrara cuales variables tienen una incidencia positiva en que las
instituciones publicas contraten MYPE, y cuales pueden fungir como detractores. La siguiente tabla
muestra los resultados obtenidos, asi como los estadisticos de bondad de ajuste del modelo. Los

nameros en paréntesis son los valores-p de cada coeficiente obtenidos de la prueba de significancia.

Tabla 14: resultados de la regresion logistica para UACI, multiples especificaciones

(H () ()
-4.355 -1.655 -1.585
Falta de crédito mas de 30 dias (0.073) (0.094) (0.011)
0.506 0.671 0.656
Incumplimiento de contratos (0.696) (0.427) 0.3)
4.805 0.928 0.379
Retrasos en entregas (0.16) (0.336) (0.54)
-2.428 -0.729 -0.482
Falta de inventarios (0.143) (0.355) (0.426)
-0.858 -0.655 0.0597
\usencia de recursos técnologicos (0.387) (0.371) (0.908)
-1.847 04 0.00994
Precios no competitivos (0.427) (0.561) (0.986)
-5.375 -1.836 -1.435
Baja calidad (0.039) (0.075) (0.034)
7.222 14 0.846
MYPE intermediraria (0.069) (0.16) (0.153)
-2.038 -0.785 8.397
Frecuencia de compras 0.077) (0.157) (0.014)
19.05 10.75
Constante (0.043) (0.036)
Sector y area de la UACI Si No No
presudo-R cuadrado 53% 22% 20%
Estadistico Chi 195 9.5 135
Valor p(chi) 0.02 0.39 0.10

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucidon del estudio

82



344,

345.

346.

347.

b. Regresion ordinal logistica

En el caso que la variable dependiente no es binaria, sino categérica®, y existe una relacion ordinal
entre ellas, en tanto que los grupos denotan la presencia de una caracteristica en mayor o menor
cuantia; el andlisis econométrico propone la utilizacion de una regresion ordinal logistica. Por
ejemplo, para este estudio se planté como objetivo determinar qué factores influyen en la evaluacion
que las personas empresarias MY PE tienen de su experiencia haciendo negocios con el gobierno. De
esta forma, se pretendia identificar qué elementos tienen mayor ponderacion para que las MYPE

tengan interés en los negocios del gobierno, y se involucren con ellos de forma continua.

El analisis se centro en la variable que resultaba de la pregunta “;Coémo evalta usted su experiencia
haciendo negocios con el gobierno?” la cual se respondia con una escala de 1 a 5, donde 1 indicaba
muy mala y 5 excelente. Esta formulacion corresponde a una variable ordinal que indica la calidad
de los negocios desde la perspectiva del empresario. Las categorias guardan una relacién ordinal en
tanto que 3 representa una mejor calidad que 2, y 2 una mejor que 1. No obstante, no existe una
cuantia sobre qué tanta distancia hay entre 3, 2 y 1, asi como tampoco es posible establecer que la
diferencia entre 1y 2, equivalente a una unidad, es igual para 2 y 3 (Fuller, 2011).

Para este tipo de variables, al modelarlas a través de una especificacion econométrica, el método que
se ajusta a su disefio y estructura probabilistica subyacente es el modelo de regresién ordinal logistica.
Matematicamente, se define Y como categoéricasi Y € {1,2, ..., K} y X como una matriz de variables
exogenas que explican las respuestas observadas en Y. Definase ademas los umbrales p4, pa, ..., Pr-1
tal que p; < p, <, ..., < Pi—1, de forma que la funcion de densidad de Y se expresaria de acuerdo a

la ecuacion 8 (Hansen, 2017).

o~ @i~XB)
Pr(Y = 11X) = ———5 =5
Pr(Y = j|X) e~ P e PinTHD k=1 (8)
r = =9 =7 = - = 4, ) -
J Pr(Y =j1X) =1 =% [y o-th
e_(pk—l_XB)
| Pr(r=klX)=1-

1+ e~ @k-1—XB)

La presencia de los pardmetros py, p, ..., Px—1 definen los puntos a partir de los cuales la variable

dependiente puede tomar alguna de las categorias de respuesta. El proceso de estimacion de un

48 Existen multiples posibles respuestas, por lo que la variable Y puede tomar valores como 1, 2, ..., k, segin el niimero de
categorias.
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modelo de regresion logistica ordinal implica obtener tanto los coeficientes beta, para los regresores,
asi como los puntos de corte para cada categoria. Los resultados del modelo explicativo para la
calificacion que las MYPE otorgan a los contratos con el gobierno se presentan a continuacion.

Tabla 15:resultados de la regresion ordinal logistica para MYPE, multiples especificaciones.

Percepcién evaluada| Coeficiente Er’ror Z Valor-p Intervalo 95% confianza
estandar

Preferencias empresariales de las UACI -041 041 1.0 032 -1.08 2.05
Aplicacion de la LACAP -0.60 0.36 -1.7  0.09 -1.20 311
Corrupcion de las instituciones publicas -0.67 0.34 -20  0.05 -1.23 3.61
Procedimientos de entrega -0.79 0.43 -1.8 0.07 -1.50 343
Capacidad de preparar ofertas técnicas -0.07 0.43 -0.2 0.87 -0.77 0.69
Requerimientos ambientales -0.25 0.36 -0.7 049 -0.83 1.49
Precios competitivos -0.03 0.77 0.0 0.97 -1.30 0.84
Presentacion de garantias -0.52 0.73 -0.7 0.47 -1.72 191
Calidad de los productos 1.94 0.76 2.6 0.01 0.70 -3.47
Técnicas de produccién especificas -1.49 0.52 -29  0.00 -2.34 5.27
Conocimientos de compras institucionales 0.25 0.42 0.6 0.55 -0.43 -0.57
Inscripcion en COMPRASAL 0.62 0.29 21 0.04 0.13 -3.16
Conocimientos de la ley LACAP -0.70 0.38 -1.8 0.07 -1.34 341
Presentacion de solvencias 0.42 0.48 0.9 0.38 -0.37 -0.95
Presentacion de declaracion jurada 0.47 0.48 1.0 0.33 -0.32 -1.12
Contacto para acudir a ofertar -0.15 0.47 -0.3 0.74 -0.92 1.01

Fuente: elaboracion propia con base en datos recolectados en la ejecucion del estudio
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