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      LIBERTAD Y ORDEN

SENADO DE LA REPUBLICA


EXPOSICIÓN DE MOTIVOS 

AL PROYECTO DE LEY No. ______ SENADO

“Por la cual se compromete la participación real del sector privado y financiero en el desarrollo microempresarial”

Las políticas públicas, para merecer este calificativo, deben tener la participación de todos los sectores que componen la sociedad para que se produzca un impacto real en los objetivos previstos. Es por ello que no sólo se deben coordinar políticas estatales involucrando tímidamente al sector privado, sino que, siendo éste preponderante en el desarrollo social y económico del país, debe aportar activamente en las metas propuestas para lograr un desarrollo real en los planos económico y social de la nación.

De modo concreto, en lo relacionado con el fomento de las micro, pequeñas y medianas empresas en Colombia, pese a que se ha intentando el desarrollo pleno de las mismas, se perciben muchas inconsistencias en el papel que desempeñan algunos agentes privados, especialmente los del sector financiero. Este sector, debe comprometerse en hacer un mayor aporte en el desarrollo microempresarial, ya que según los estudios, el acceso a los servicios financieros por parte de los microempresarios resulta bastante limitado: En promedio, los recursos provenientes del sistema financiero a iniciativas de pequeña escala correspondió un 5% del total de la financiación
 de las mismas.  

Pese a que al sector financiero tímidamente se lo ha tratado de involucrar de manera activa en el desarrollo de las microempresas
, las inconsistencias persisten, resultando difícil evidenciar el aporte real si se tiene en cuenta que se ha mantenido a lo largo del año 2007 una diferenciación en las tasas de interés desde la resolución No. 2441 y la posterior resolución No. 0008, expedidas por la Superintendencia Financiera de Colombia, en ejercicio de las atribuciones legales dispuestas en el decreto 4090 de diciembre de 2006. El problema con la diferenciación es que las tasas, tanto efectivas como de usura correspondientes al microcrédito, superaron las tasas del crédito convencional, encareciendo este tipo de crédito a los microempresarios. Este evento ocurrió como reacción al anuncio del Gobierno, en noviembre de 2006, del desmonte de las comisiones y honorarios de los sistemas de microcréditos. Dichas comisiones y honorarios eran una disposición el artículo 39 de la ley 590 de 2000, la cual el Gobierno Nacional, en aras de articular de manera consistente la política “Banca de las Oportunidades”, quería derogar. Por alguna razón, esta iniciativa del gobierno sucumbió y fue excluida del Plan Nacional de Desarrollo correspondiente al presente cuatrenio.  
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                      Fuente: Superfinanciera.
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                     Fuente: Superfinanciera.

Es necesario entonces que, si los gobiernos de turno contemplan y diseñan iniciativas tendientes al desarrollo de las microempresas, para que en realidad exista un impacto importante en la dinámica de crecimiento y expansión de dichas empresas, el capital proveniente del sistema financiero sea accesible para quienes se encaminen por esta unidad de explotación empresarial. Así pues, debe ser un tanto fácil en cuanto al trámite y gestión, como también asequible en términos financieros. El problema es que si resulta más costoso para el usuario conseguir un crédito con fines microempresariales que acceder al crédito convencional, es claro que bajo la racionalidad individual, habría una contracción en las solicitudes por microcrédito. Además, no parece consistente y sensato que quien adquiera un crédito para un gasto y no para una inversión, el primero le resulte más barato. La explicación salta a la vista: una economía basada mayoritariamente en el consumo y gasto se vuelve muy dependiente y nunca será tan sólida como una economía basada en la inversión empresarial y la producción de bienes y servicios para satisfacer en su totalidad las necesidades de la demanda interna.

Siguiendo los lineamientos del párrafo anterior, la idea fundamental de este proyecto de ley es fomentar la participación y comprometer al sector financiero en el desarrollo de las microempresas. La mejor manera de lograr este cometido es determinando desde el legislativo las condiciones para que el microcrédito sea más accesible. Por lo tanto, el sector financiero debe asumir el costo que produce otorgar microcréditos, pues no resulta coherente trasmitirle dichos costos a los microempresarios. Así pues, con el hecho de determinar que el costo del crédito para financiar microempresas sea inferior al de un crédito comercial convencional y, además, de desmontar la comisión cobrada por las entidades crediticias, no sólo se está aligerando la carga financiera del microempresario, sino que se está articulando, de manera sensata, la debida participación del sector financiero en el desarrollo del país, vía mejoramiento del sector empresarial, específicamente, del sector correspondiente al microempresariado. Además, resulta necesario incluir en la iniciativa el hecho que los intermediarios financieros y las organizaciones especializadas en crédito (comprendiendo la banca en general) deberán tener entre los servicios y productos ofrecidos al público, un porcentaje mínimo de cartera correspondiente al microcrédito, para que así, el sector financiero no eluda y/o evada su aporte al desarrollo y expansión del sector microempresarial.  

Consideraciones Técnicas.

En primer lugar, se debe señalar con claridad que en entre los objetivos de la ley 590 de 2000 debe involucrarse activamente al sector privado en el desarrollo y fomento de las microempresas a lo largo del territorio nacional. Esto por ser una unidad empresarial que goza de relevante preponderancia. Tomando un ejemplo concreto, en la jurisdicción correspondiente a la Cámara de Comercio de Pasto (un total de 41 municipios), en el año 2006 se registraron mayoritariamente matrículas para unidades microempresariales en relación con medianas empresas y grandes empresas. En total, existen 14.479 microempresas para esta jurisdicción, lo que comprende un 96% del total de empresas, de donde las 13.554 matriculadas y renovadas, el 95% corresponde a personas naturales
. De la misma manera ocurre en la jurisdicción correspondiente de la Cámara de Comercio de Bogotá: de las empresas matriculadas y renovadas en Bogotá entre 2004 y 2006, el 88%  eran las denominadas micro, contemplando un total de 200.130, seguido por las pequeñas que comprenden un 9% del total, alrededor de 21.454
. Así mismo, en el plano nacional, del total de establecimientos comerciales, el 96.4% corresponde a microempresas, en las cuales trabajan más del 50% del total del personal ocupado.  Por lo tanto, con estas cifras se puede exponer, claramente, la importancia de las microempresas en el desarrollo empresarial nacional
.   

Se debe tener en cuenta que las microempresas se dividen en tres categorías: i) subsistencia, ii) capital simple y, iii) capital ampliado. Las microempresas de subsistencia son aquellas cuyas ventas y capital sólo financian la adquisición de insumos y el sostenimiento de los empleados, que usualmente pueden sólo llegar a un máximo de dos. De hecho, se ha calculado que más de la mitad de las microempresas las compone tan sólo un trabajador, y tomando un agregado total, más del 95% las componen menos de 5 trabajadores
. Por lo tanto, las microempresas de subsistencia no tienen la oportunidad de generar excedentes para ahorrar y obtener rentas para invertir y ampliar en el largo plazo los negocios, algo que las microempresas de capital simple o capital ampliado si pueden hacerlo.

Por otro lado, el interés - aquí concebido como el costo del dinero – posee la característica de absorber el capital acumulado tras el proceso productivo por las micro y pequeñas unidades de explotación empresarial. En una microempresa de capital ampliado, la absorción producto del interés puede ser una proporción importante de las ganancias, lo que compromete la expansión de la producción y, de la misma manera, el potencial mismo de la microempresa. Claro está, en el caso de una microempresa de subsistencia, no se compromete la capacidad de expansión, sino que, como no tiene excedentes para poder ampliarse, la absorción de las ganancias por parte del interés incidiría negativamente en el mantenimiento y el bienestar de quienes se empleen en esta unidad de explotación empresarial. Es entonces como se concluye que los intereses del microcrédito, cuando exceden los comerciales generan dependencia y sometimiento por parte del microempresario al sistema financiero, y no el desarrollo de esta unidad de explotación económica; no se tiene la posibilidad de acumular excedentes y se debe recurrir al crédito para seguir operando. Por tanto, se hace necesario que se disminuya el interés lo más posible para que no ocurran este tipo de escenarios.

Además, el inminente encarecimiento del microcrédito producto de los altos retornos cobrados por las entidades financieras, conllevaría a la contracción de la  cartera, algo que definitivamente se puede apreciar a lo largo del año 2007 al observar el gráfico siguiente.  Pese a que en valores nominales el valor total de la cartera bruta ha incrementado, no lo ha hecho tanto como sí se ha presenciado en otro tipo de créditos, como por ejemplo el de consumo, el hipotecario y el comercial. El crecimiento promedio de la cartera bruta de microcrédito en el periodo enero-junio en el año 2007 fue de 31.5%, inferior al promedio registrado para el mismo periodo del año 2006 cuyo incremento fue de 41%. Por otro lado, el crecimiento promedio de las carteras brutas del crédito comercial, de consumo e hipotecarias entre enero y junio de 2007 fue de 33.4%, 47.4% y 15.3%, respectivamente, valores muy superiores a los registrados para el mismo periodo en 2006:  crédito consumo (42.5%), comercial (33.4%) e hipotecario (-2.1%).  
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Fuente: Superintendencia Financiera; Tomado del Informe de la JDBR al Congreso de la República, julio 2007.

La tendencia negativa en el crecimiento de la cartera bruta de los créditos microempresariales corresponde a la diferenciación de tasas, ya que pese al aumento de las tasas de interés para todos los créditos, tan sólo en la cartera del microcrédito se observa este comportamiento. Se debe tener claro este punto, puesto que se podría pensar erróneamente que el comportamiento de la cartera bruta (y vigente) destinada a este tipo de acreencia fue producto de un fenómeno coyuntural correspondiente al incremento de los intereses corrientes del mercado tras las decisiones tomadas por la Junta Directiva del Banco de la República (JDBR) frente al aumento de las tasas de intervención en el sistema financiero. En aras de no dejar ninguna duda, se hace prudente considerar el siguiente gráfico, en donde se observa la pérdida de participación del microcrédito en la cartera vigente del total del sistema financiero desde las resoluciones emitidas por la Superintendencia Financiera, diferenciando los intereses según tipo de crédito.  
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                    Fuente: Superfinanciera. Cálculos propios.

                    (*) Corresponde al total del sistema financiero sin incluir cooperativas.

Como se puede apreciar, tras el aumento gradual de los tipos de interés, la participación el total de tipos de créditos ha tenido un incremento vertiginoso, mientras que la participación del microcrédito ha experimentado un evidente deterioro. Por lo tanto, existe evidencia para inferir que el comportamiento del crédito en los microempresarios es bastante sensible a la variación de su costo. Es más, podría ser cada vez más sensible conforme al aumento del precio cobrado por la acreencia. No obstante, el microcrédito siempre ha causado más costos que un crédito convencional debido a las comisiones cobradas por las entidades crediticias por concepto de la asesoría financiera; sin embargo, vía interés, este tipo de acreencia se ata fuertemente a la dinámica del mercado: en el momento en que los intereses del mercado suban, la tasa del microcrédito también, y como el interés para este tipo de crédito es más alto, el impacto directo es el fenómeno apreciado en la gráfica. 

El evaluar si el aumento del costo de este tipo de crédito genera un impacto significativo en el bienestar de los usuarios no es fácil de realizar por la ausencia de datos y estudios fidedignos para tal fin. Sin embargo, tomando como referencia el siguiente gráfico, se puede apreciar lo enunciado en párrafos anteriores. El interés podría absorber en gran parte las ganancias, corroborado ello por la tendencia positiva de la proporción de la cartera vencida del microcrédito en comparación a la proporción de la cartera vencida de otros tipos de crédito. La intuición en este caso recae en el hecho que las ganancias de los microempresarios no logran cubrir en su totalidad el crédito obtenido, sobretodo, por el alto costo que éste implica, lo que lleva a demorar los pagos, incrementando la proporción de la cartera vencida en el sistema financiero. Además, el costo no sólo corresponde a los intereses y comisiones, sino también a costos anexos que pueden eventualmente absorber parte de las ganancias obtenidas del mercado.
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                        Fuente: Superfinanciera. Cálculos propios.
                        (*) Corresponde al total del sistema financiero sin incluir cooperativas.

Se puede entonces concluir que resulta necesario controlar el costo de este tipo de acreencia evitando que se traslade a los microempresarios y así, realizar la respectiva legislación en pro del bienestar y desarrollo de dicho gremio. Por otro lado, es prudente enunciar que existen estudios en los cuales se sugiere que implementar medidas como poner techos a las tasas de interés conlleva a generar distorsiones en los mercados financieros deviniendo esto en desestímulo a la profundización del sector, generando resultados adversos sobre la pobreza
. En particular, esta implicación es parte de muchas otras que han calado en el imaginario tanto académico como colectivo, y bajo la cual el sector financiero - agentes privados en el sector – se han guarecido para extraer rentas, aumentar sus ganancias sin importar épocas de crisis, y desligarse del aporte real en el desarrollo de la nación.    

De otra parte, un punto clave en el diseño de políticas públicas es la correcta conceptualización de la población o agentes económicos a quienes se quiera focalizar. Así pues, resulta necesario mantener las definiciones de micro, pequeña y mediana empresa consagradas en el artículo 2º de la ley 905 de 2004. Además, en medio de la definición no sólo deben señalarse los criterios de “total de activos” y “número de empleados”, sino también el “nivel de ventas brutas” cuya unidad empresarial pueda realizar. Puede una mipyme tener una capacidad instalada importante, pero un nivel de ventas bastante bajo en la región en donde se encuentre. Es decir, el nivel de ventas brutas busca señalar la dinámica económica en el momento y lugar en el cual se encuentra la mipyme. Por lo tanto, para mirar el tamaño de una de estas unidades empresariales, no sólo debe tenerse en cuenta su tamaño físico, sino su inserción y proporción en medio del mercado en el cual se está desenvolviendo. Una empresa grande, tendría una inserción significativa en el mercado de los bienes que produce, indicado esto por el nivel de “ventas brutas”. De la misma manera, este criterio debe ser definido según el contexto en donde se desenvuelva la mipyme, puesto que debe ser evaluado localmente según las dinámicas económicas que se presenten. Finalmente, en aras de una mayor objetividad, es necesario que las organizaciones no gubernamentales encargadas del estudio e investigación de las mipymes locales, construyan un criterio con el cual se pueda determinar el promedio de ventas brutas por categoría, para así contribuir de manera más completa a la clasificación de dichas unidades empresariales. 

De la misma manera, se debe evitar que los gobiernos de turno modifiquen la definición de las mipymes a su voluntad y capricho. Por ende, resulta necesario generar un parágrafo en la ley cuyo fin sea impedir cláusulas abiertas que posibiliten al gobierno de turno realizar definiciones que modifiquen la conceptualización con el fin de obtener resultados nominales y no reales a la hora de realizar la respectiva evaluación a las políticas focalizadas al sector microempresarial. Así mismo, teniendo las definiciones y categorizaciones antes exploradas, el fomento y financiamiento por parte del sector financiero a las microempresas se realiza de manera clara, sin la posibilidad de incluir en esto unidades empresariales que no respondan a los criterios de microempresa. Por lo que, el impacto del aumento en el microcrédito estaría dirigido a los sectores e individuos que tengan la intención de encaminar o continuar con su microempresa.

Por último, se pude decir que con esta iniciativa, realmente se involucra al sector financiero de manera concreta en el desarrollo de la nación, comprometiéndolo a continuar con la labor de financiación y asesoría financiera a la microempresa, asumiendo el costo que dicha labor implica.

Atentamente,

PARMENIO CUÉLLAR BASTIDAS.

Senador de la República. 

PROYECTO DE LEY No. ______ SENADO

“Por la cual se compromete la participación real del sector privado y financiero en el desarrollo microempresarial”

El Congreso de Colombia

DECRETA:

Artículo 1º. El literal f) del artículo 1º de la ley 590 de 2000 quedará así:

f) Señalar criterios que orienten la acción del Estado y fortalezcan la coordinación entre sus organismos, así como entre éstos y el sector privado, en la promoción de las micro, pequeñas y medianas empresas, con el fin de fomentar, coordinar y comprometer una participación real del sector privado en el desarrollo de las mipymes nacionales;
Artículo 2º. El artículo 2º de la ley 590 de 2000, modificado por el artículo 2º de la ley 905 de 2004 quedará así:

Artículo 2. Definiciones. Para todos los efectos, se entiende por micro, incluidas las Famiempresas, pequeña y mediana empresa, toda unidad de explotación económica, realizada por persona natural o jurídica, en actividades empresariales, agropecuarias, industriales, comerciales o de servicios, rural o urbana, que responda a los siguientes parámetros:

1. Mediana empresa:

a) Planta de personal entre cincuenta y uno (51) y doscientos (200) trabajadores, o

b) Activos totales por valor entre cinco mil uno (5.001) a treinta mil (30.000) salarios mínimos mensuales legales vigentes.

c) Un criterio de ventas brutas determinado para este nivel empresarial.

2. Pequeña empresa:

a) Planta de personal entre once (11) y cincuenta (50) trabaja-dores, o

b) Activos totales por valor entre quinientos uno (501) y menos de cinco mil (5.000) salarios mínimos mensuales legales vigentes o,

c) Un criterio de ventas brutas determinado para este nivel empresarial.

3. Microempresa:

a) Planta de personal no superior a los diez (10) trabajadores o,

b) Activos totales excluida la vivienda por valor inferior a quinientos (500) salarios mínimos mensuales legales vigentes o,

c) Un criterio de ventas brutas determinado para este nivel empresarial.

Parágrafo 1º. El criterio de ventas brutas para cada nivel empresarial será determinado tras el análisis que hagan las organizaciones no gubernamentales encargadas de las microfinanzas y/o dedicadas a la investigación y desarrollo tecnológico de las mipymes, el cual deberá comprender las dinámicas económicas de cada región y época en donde se encuentra dicha unidad empresarial.
Parágrafo 2º. Para la clasificación de aquellas mipymes que presenten combinaciones de parámetros de planta de personal, activos totales y criterio de ventas brutas diferentes a los indicados, el factor determinante en primera instancia para dicho efecto será el de activos totales, y en segunda instancia, será el criterio de ventas brutas.

Parágrafo 3º. El gobierno no podrá modificar las definiciones y clasificaciones establecidas en esta ley.

Parágrafo 4º. Los estímulos, beneficios, planes y programas consagrados en la presente ley, se aplicarán igualmente a los artesanos colombianos, y favorecerán el cumplimiento de los preceptos del plan nacional de igualdad de oportunidades para la mujer.”

Artículo 3º.  El numeral 7. del artículo 3º de la ley 905 de 2004, cuya totalidad del artículo modificó el artículo 3º de la ley 590 de 2000, quedará así:

7. Un representante de la Cámara de Comercio. En el caso de existir dos o más cámaras de comercio en una misma región, deberán enviar un representante de cada una de ellas.

Artículo 4º. Inclúyase el numeral 12. en el parágrafo 1 del artículo 3º de la ley 905 de 2004,  cuya totalidad del artículo modificó el artículo 3º de la ley 590 de 2000:

12. Un representante de las organizaciones no gubernamentales dedicadas a la investigación y desarrollo tecnológico de las pequeñas y medianas empresas, designado por las respectivas administraciones regionales.

Artículo 5º. El artículo 39º de la ley 590 de 2000 quedará así:

Artículo 39. Sistemas de Microcrédito. Se entienden “de microcrédito” todas las operaciones que los intermediarios financieros y las organizaciones especializadas en crédito otorguen a las microempresas, de acuerdo con la definición prevista en el artículo 2º de la presente ley. 

Además, y con el fin de fomentar la participación activa del sector privado y/o el sector financiero en el desarrollo microempresarial, las tasas de interés cobradas al microcrédito no podrán superar las tasas de interés cobradas al crédito de consumo y crédito comercial. En consecuencia, se diseñará por parte de la autoridad competente un nivel de usura especial para el microcrédito, el cual no sobrepasará los niveles de usura de otros tipos de crédito vigentes en el mercado. Por otro lado, las entidades financieras y organizaciones especializadas en crédito deberán contener en su oferta de servicios y productos un porcentaje mínimo destinado al microcrédito.

Parágrafo 1. El costo de la asesoría técnica y financiera al microempresario debe ser asumido por la entidad que tome la acreencia. De ninguna manera debe ser trasladado al usuario como costo anexo al retorno del interés cobrado en este tipo de crédito.

Parágrafo 2. El director o gerente de la entidad, persona jurídica o natural, que incumpla, o que permita que se incumpla lo que dispone el presente artículo quedará sujeto a las sanciones señaladas en el artículo 305 del Código Penal.

Artículo 6º. Vigencia y derogación. La presente ley rige a partir de la fecha de su sanción y deroga las disposiciones que le sean contrarias.

De los honorables Senadores,

PARMENIO CUÉLLAR BASTIDAS

Senador de la República

� Ver: CASTAÑEDA, A. y M. FADUL (2002). “Globalización y Crisis Económica: Incidencia en la Financiación de Unidades de Pequeña Escala”. Panamericana Formas e Impresos, SA; Bogotá DC.


� Para mayor información ver el CONPES No. 3424 con el cual se delinea a Política “Banca de las Oportunidades” y ver el CONPES No. 3484 en donde se sugiere una política nacional para la transformación productiva y la promoción de las Mipymes. 


� Ver documento del Observatorio Económico de la Cámara e Comercio de Pasto, 2006.


� Ver documento del Observatorio Económico de la Cámara e Comercio de Bogotá, 2006.


� Información tomada del Documento CONPES No. 3484, pags 1-5.


� Ibidem.


� Ver ARBELÁEZ, M. et al. (2007). El “Crédito Facil Para Todos” de CODENSA. Fedesarrollo, La Imprenta Editores SA; Bogotá DC.
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