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Presentacion

El presente reporte de investigacion del Mtro. Gerardo Garcia Mufioz, que lleva por
titulo “Evolucién de la politica publica de apoyo a la Pyme en México. Desde la
Subsecretaria para la Pequefia y Mediana Empresa, hasta el Programa de
Microcréditos para el Bienestar (Tandas para el bienestar)”, est4 vinculado al
proyecto de investigacion vigente “Economia y empresa”, aprobado por el Consejo
Divisional el 21 de enero de 2014 y con numero de registro 1042 ante la

Coordinacion Divisional de Investigacion.

Se trata de un avance de investigacion en la cual se estudian los diversos cambios
ocurridos en la administracion publica federal en las ultimas décadas. Para el autor,
dichos cambios permitieron la construccion de un marco juridico e institucional
necesario para el impulso y fomento de la denominada politica publica Pyme. El
trabajo inicia resaltando los antecedentes de la politica y continua con el examen de
la estructura de la Subsecretaria para la Pequefia y Mediana Empresa (SPYME).
Posteriormente, se realiza la revision del Instituto Nacional Emprendedor y se
finaliza con el andlisis de la nueva estrategia implementada por el actual gobierno,
la cual se basa en una politica dirigida a atender y mejorar las condiciones de

bienestar de la poblacion en situacion de pobreza y excluida.

El autor concluye que la actual politica enfrenta un gran reto, debido a la necesidad
de eliminar los cuestionamientos asociados al caracter asistencialista y clientelar,
asi como el disefio claro y transparente de las reglas de operacion de los programas
vinculados a la nueva estrategia. Solo a partir de ello se podrian tener la posibilidad
de impactar positivamente en el desarrollo de capacidades productivas del
segmento de empresas de menor tamario.

Dr. Sergio Camara lzquierdo
Jefe del Departamento de Economia



Introduccién

Sin duda alguna, la importancia del segmento de empresas de menor tamafio es
reconocida a nivel internacional desde finales del siglo pasado. Desde principios del
presente siglo, dicho segmento ha ganado presencia en los distintos foros en los
cuales se discute, analiza y reflexiona acerca de la importancia de impulsar politicas
publicas de apoyo y fomento, con el propdsito de incorporar el sector como parte de

los motores de crecimiento y desarrollo econémico.

Para el caso de México, es innegable su relevancia econémica. La distribucion del
tejido empresarial muestra que la microempresa representa el 94.3% del total de
unidades econdmicas, 4.7% pequeias y 0.8 medianas, de esta manera, el
segmento de empresas de menor tamafio representa el 99.8 por ciento del total de
empresas del pais. Ademas, generan 74% del empleo y aportan tan solo el 36% al
producto interno bruto del pais. La gran proporcionalidad de empresas, asi como su
baja aportacion al PIB determina su baja productividad como segmento econémico,
y es lo que origina la necesidad de seguir impulsando politicas para su apoyo y

fomento.

El presente trabajo, tiene por objetivo la revision sucinta del origen y evolucion de la
politica publica de apoyo a las empresas de menor tamafio en México. Para tal
propdsito, se estudia los diversos cambios que se han tenido en la administracion
publica federal en las ultimas décadas, y que permitio la construccion de un marco
juridico e institucional necesario para el impulso y fomento de la denominada politica
publica Pyme. De esta forma, se comienza resaltando los antecedentes de la
politica. Se continua con el examen de la estructura de la Subsecretaria para la
Pequefia y Mediana Empresa (SPYME). Posteriormente, se realiza la revision del
Instituto Nacional Emprendedor; y se finaliza con el delineo de la nueva estrategia
implementada por el actual gobierno, y que se basa en una politica dirigida a atender
y mejorar las condiciones de bienestar de la poblacion en situacion de pobreza y

excluida.



1. Antecedentes de la politica de apoyo a la Pyme

Es a finales de la década de los setenta del siglo pasado cuando se localiza la
primera accion de gobierno clara de apoyar a las empresas de menor tamafio del
pais, cuando en el Reglamento Interior de la llamada Secretaria de Patrimonio y
Fomento Industrial se integra la Direccién General de Industria Mediana y Pequefia,
la cual dependeria de la Subsecretaria de Patrimonio y Fomento Industrial, con el
objetivo explicito de promover y fomentar el establecimiento de industrias medianas
y pequefas de todas las ramas y caracteristicas que fueran convenientes para el
pais (Secretaria de economia, 2018).1

Para la década de los ochenta, y en el contexto de la dificil situacion econémica por
la que atravesaria el pais esos afos, se elaboré por primera vez un programa
sectorial denominado Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior
1984-1988. Dicho programa permitiria implementar estrategias para promover el
desarrollo integral de la industria mediana y pequefia. Para entonces, ya se
reconocia al segmento de empresas de menor tamafio como un factor de singular
importancia en el aparato productivo del pais, debido entre otras razones, a su
flexibilidad operativa, estructura relativamente simple y menores requerimientos de
recursos del exterior. El elemento central de esa estrategia se vio reflejado con el
decreto del 30 abril de 1985 en el que se aprobaba el Programa para el Desarrollo
Integral de la Industria Mediana y Pequefia, en el cual se establecian por vez
primera de manera oficial los criterios para clasificar a la industria de acuerdo con
su tamafio,? incorporandose el estrato de microindustria, tal como se puede
observar en el Cuadro 1.2 En ese entonces, el conjunto de los tres estratos
representaba cerca del 98% de los establecimientos nacionales y aportaban
alrededor de 45% del Producto Interno Bruto (PIB).

En adicién a lo anterior, se disefié un marco integral de instrumentos y acciones de

apoyo, orientado al potencial y perspectivas de cada industria o conjunto de éstas.

1 Es el 27 de abril de 1977 seria publicado en el Diario Oficial de la Federacién.
2 En el articulo 5 del Decreto del 30 de abril de 1985
3 Se publicé el 6 de mayo de 1985 en el DOF



De esta forma, y en el marco de una naciente coordinacion institucional se realiz6

el establecimiento de la Subcomisién de la Industria Mediana y Pequeia.
Cuadro 1
Estratificacion de unidades econdmicas 1985

(millones de pesos)

Micro Pequeiia Mediana
Personal  |Ventaanual |Personal  [Ventaanual Personal Venta anual
Hastal5  |Hasta 30 mdp |Entre 16-100 [Entre 30y 400 mdp |Entre 101y 250 |Entre 400y 1,100 mdp

Fuente: Diario Oficial de la Federacion

A través del Decreto de reformas y adiciones a la Ley Orgéanica de la Administracion
Publica Federal, publicado en el DOF el 29 de diciembre de 1982, la Secretaria de
Comercio se transformaria en la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
(SECOFI). Mediante este decreto, se le otorgarian nuevas facultades, como la
promocion de la planta industrial del pais y la aplicacion de estimulos fiscales
necesarios para impulsar la industrializacion, asi como el desarrollo de instrumentos

de politica econémica en materia de productos basicos.*

Para el decenio de los noventa, se estableceria el Programa Nacional de
Modernizacioén Industrial y del Comercio Exterior 1990-1994,° en el cual se volveria
a hacer explicita la importancia del sector Pyme, al ser sefialadas a las industrias
de pequeiia escala como parte esencial de la planta productiva y decisivas para el
desarrollo e integracion regional, principalmente en ciudades de tamafio medio y

pequefio, y para mejorar la distribucion del ingreso.

En mayo de 1990 se publicaria en el DOF el Acuerdo por el que se modificarian las
definiciones de Microindustria, Industria Pequefia e Industria Mediana, el siguiente

cuadro da cuenta de la nueva estratificacion.

4 El Reglamento Interior de |la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 12 de diciembre de 1983 establecia las atribuciones de la Direccion General de la Industria
Mediana y Pequefia, misma que se encontraba adscrita a la Subsecretaria de Fomento Industrial.

5 Publicado en el DOF el 24 de enero de 1990.



Cuadro 2

Estratificacion de unidades econdmicas, 1990

Micro Pequefia Mediana
Personal  |Ventaanual |Personal  |Ventaanual Personal Ventaanual
Hastal5  |Hasta110s.mJHasta100 |Hasta 115s.m.(1) [Hasta 250 Hasta 2,010s.m. (1)

(1) s.m.: Salario minimo elevado al afio vigente en la Zona Geografica A
Fuente: Diario Oficial de la Federacion

Para el siguiente afio, se impulsaria el Programa para la Modernizacion y Desarrollo
de la Industria Micro, Pequefia y Mediana 1991-1994,° el cual tendria como
propésito contribuir a superar los problemas operativos y de mercado, y favorecer
la instalacion, operacion y crecimiento de las empresas. Para la operatividad del
programa, se propondrian algunas modificaciones en su estratificacion. El Cuadro
3 muestra la nueva tipologia. Ahora, el nivel de ventas por estrato seria determinado
por SECOFI.

Cuadro 3

Estratificacion de unidades econémicas, 1991

Micro Pequefia Mediana
Personal  |Ventaanual |Personal  |Ventaanual Personal Venta anual
Hasta 15 (1) 162100 (1) 1012250 (1)

(1) El monto que determine la SECOFI
Fuente: Diario Oficial de la Federacion

A través de este ultimo Programa se estableceria el marco inicial para ordenar y
sistematizar el fomento del segmento de empresas de menor tamafio. También se
comenzaria a identificar los principales problemas que afectan su estructura
productiva y se definiria la estrategia, los instrumentos y las acciones para
solucionarlos en forma radical. La ejecucidbn del Programa se sustentd
primordialmente en las vertientes de coordinacion entre los tres niveles de gobierno

y de concertacién con los sectores social y privado. La estrategia de ejecucion

5 El 11 de abril de 1991 se publicé en el DOF



involucré cambios estructurales un afio antes del periodo para el que se planed el
Programa. Dentro de estos cambios, cabe resaltarse el Reglamento Interior de la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial,” en él se establece la adscripcion de
la Direccion General de Industria Mediana, Pequefia y de Desarrollo Regional en la
Subsecretaria de Industria. ElI 3 de diciembre de 1993 se public6 en el DOF el
Acuerdo por el que se modifican las definiciones de Microindustria, Industria

Pequefia e Industria Mediana (ver Cuadro 4).
Cuadro 4

Estratificacion de unidades econdmicas 1993

Micro Pequefia Mediana

Personal Ventas Personal Ventas Personal Ventas
Hasta15  |Hasta 900,000 pesos |Hasta 100  |Hasta 9°000,000 pesos |Hasta 250 Hasta 20°000,000 pesos

Fuente: Diario Oficial de la Federacion

Para el sexenio del presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leon (1994-2000), el 31 de
mayo de 1995 se publicé en el DOF el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, en
el cual se establece que “El desarrollo industrial es claramente uno de los casos que
amerita una politica sectorial’. De esta forma, precisa un conjunto de instrumentos
y estrategias indispensables de la politica industrial, el marco para el desarrollo
industrial del pais de los proximos afos, y con énfasis en la promocién de las micro,

pequefias y medianas empresas.®

Ademas, el 31 de mayo de 1996 se publico en el DOF el Programa de Politica
Industrial y Comercio Exterior donde se dispone que las exportaciones se
constituiran como el motor del crecimiento econémico, por lo que se deberan de

crear las condiciones para que se incorporen, de manera permanente, un numero

7 Publicado en el DOF el jueves 1 de abril de 1993.

8 Cambiaria, tributaria, financiera, de comercio exterior, competencia econdémica, desregulacién,
capacitacion, actualizacion tecnoldgica e infraestructura, que el programa sectorial correspondiente
integrara.



cada vez mayor de empresas.® Para cumplir su objetivo, se establecieron tres
grandes lineas estratégicas, una de ellas corresponderia a: “crear mecanismos que
aceleren el desarrollo de agrupamientos industriales, lo mismo regionales que
sectoriales, de alta competitividad internacional, y fomentar la creciente integracion

a los mismos de empresas micro, pequeias y medianas’.

Con antelacion a la ejecucion del Programa, en octubre de 1995, se publicé en el
DOF una actualizacion del Reglamento Interior de la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial (SECOFI), que incluydé la creacién de la Subsecretaria de
Promocion de la Industria y el Comercio Exterior (SPICE) con cuatro unidades

administrativas:

e Direccion General de Promocion de las Micro, Pequefia y Mediana Empresas
y de Desarrollo Regional.

e Comision Mixta para la Promocion de las Exportaciones.

e Promocion Externa.

e Promocioén Industrial.

Entre otras acciones, en el mismo Decreto se encomendé a la SPICE disefar y
coordinar la ejecucion de los programas de promocion de las micro, pequeia y
mediana empresas con las dependencias y entidades del sector publico, asi como

concertar su disefio y aplicacion con los sectores productivos.

Con la creacion de la SPICE, se observa un cambio en la historia de las politicas
publicas por el reconocimiento de la importancia de las micro, pequefias y medianas
empresas en el desarrollo econémico del pais, especialmente, el estrato de las
micro, asimismo, porque por primera vez se les otorgaban apoyos para remontar el
bajo grado de competitividad que evidencio la apertura de la economia del pais y
gue éste se fue acentuando en la medida que avanzaba el proceso de intercambio
comercial. Los recursos se otorgaron a las MIPYMES a través de la Red Cetro-

Crece, constituida por el Consejo Coordinador Empresarial, una vez que en el DOF

9 Adicional a esta estrategia, el desarrollo del mercado interno y la sustitucidon eficiente de importaciones
serdn también fuentes fundamentales del crecimiento econdmico. El objetivo central de la politica industrial
fue la de fomentar la competitividad de la planta industrial, en consonancia con el Plan Nacional de Desarrollo



del 10 de octubre de 1996 se publicaron los Lineamientos de la Red Nacional de
Centros Regionales para la Competitividad Empresarial .

2. De la Subsecretaria de Promocion de la Industria y el Comercio Exterior
(SPICE) a la Subsecretaria para la Pequefia y Mediana Empresa (SPYME)

Como se haindicado, hacia mediados de la década de los noventa del siglo pasado,
la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) sufrié modificaciones en
su estructura con lo cual se crearia la Subsecretaria de Promocion de la Industria 'y
el Comercio Exterior (SPICE), dentro de la cual se tendria a la Direccion General de
Promocion de las Micro, Pequefia y Mediana Empresas y de Desarrollo Regional.
De esta manera, se tendrian bases mas solidas, claras y explicitas para el comienzo
de una verdadera politica publica de apoyo al segmento de empresas de menor

tamarnio.

De esta manera, para los afios dos mil se tendrian cambios de gran relevancia en
esta materia, iniciando con aquellos en la administracion publica federal, con el
objetivo de construir el marco juridico e institucional necesario para dichas politicas.
El primero de ellos, corresponde a la estructura de la SECOFI, la cual tomo el
nombre de Secretaria de Economia y la SPICE cambio a Subsecretaria para la
Pequefia y Mediana Empresa (SPYME).!! Este cambio se considera un parteaguas
en el devenir de la politica publica de apoyo al segmento de empresas de menor
tamafo, ocupando desde entonces un lugar prioritario en la politica econémica del
pais. De esta forma, en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2001-2006 se definio
la politica de apoyo para la promocion del desarrollo de las MIPYMES, fortalecer su

competitividad y facilitar su apertura y operacién en todo el pais.*?

10 Otro cambio significativo para mejorar la competitividad de las MIPYMES fue la colaboracién entre el sector
publicoy el sector privado que tuvo como referente el 17 de octubre de 1994, fecha en que la SECOFI y General
Motors de México firmaron un convenio de colaboracién que cede los derechos de la metodologia de la
industria automotriz al Comité Nacional de Productividad e Innovacién Tecnoldgica, A.C. (COMPITE) para
capacitar y certificar a las empresas y al personal.

11 Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de marzo de 2001.

12 Las estrategias y acciones llevadas a cabo lograron conformar una politica integral de apoyo para el
desarrollo de las empresas con la intensa participaciéon de las entidades federativas, de los municipios e



Otro elemento importante fue el Programa Sectorial de Desarrollo Empresarial, el
cual se integraria con las aportaciones de los sectores involucrados en la creacion,
desarrollo y consolidacion de las MIPYMES, articulando un conjunto de politicas,
estrategias, acciones e instrumentos dirigidos a apoyar a las empresas y a los
emprendedores, tratando de integrar a las diversas regiones y sectores econémicos

del pais.

De esta forma, a partir del siglo XXI, las estrategias y ejes articuladores a favor de
la competitividad de las MIPYMES contarian con un marco institucional el cual fue
desarrollandose con el consenso de todos los sectores, materializdndose en la Ley
para el Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa®?,
gue en su articulo 11l actualizé la estratificacion de empresas, que por primera vez
estableceria la diferenciacion por sector, y el nUmero de trabajadores como Unico

parametro para determinar el tamafio. El Cuadro 5 muestra la estratificacion para

ese afo.
Cuadro 5
Estratificacion de unidades econdmicas 2002
Estratificacion por NiUmero de Trabajadores

Sector/Tamafo Industria Comercio Servicios
Micro 0-10 0-10 0-10
Pequena 11-50 11-30 11-50
Mediana 51-250 31-100 51-100

Fuente: Diario Oficial de la Federacion

La Ley Pyme, como se le conocio, sentaria las bases para el establecimiento de un
Sistema Nacional para el desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequefia y
Mediana Empresa?4, asi como el Reglamento de la propia Ley. De esta manera la
Secretaria de Economia contaria con recursos presupuestales propios para apoyar

directamente las iniciativas productivas de los emprendedores y la creacion de

instituciones educativas y de investigacidn, asi como la accion comprometida de los organismos empresariales
y de los propios empresarios y emprendedores.

Bpublicada en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de diciembre de 2002.

publicado en el Diario Oficial de |la Federacién el 24 de mayo de 2006.



empresas, y para el fortalecimiento de las empresas. Los principales factores que
impulsaria serian la innovacion y desarrollo tecnolégico, la articulacion econémica
regional y sectorial y el acceso a mercados, asi como también su acceso al

financiamiento.

Con ello, se puso en marcha un plan para fortalecer a las MIPYMES y apoyar la
consolidacion y generacién de empleos en el que convergieron esfuerzos de
distintas dependencias y entidades federales, gobiernos estatales y municipales e
instituciones educativas y de investigacion, y organismos intermedios®®, nacionales
y extranjeros, publicos y privados. Se logro la asignacion de recursos publicos de
diversos fondos como fueron: Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (FAMPYME), Fondo de Fomento a la Integracion de Cadenas Productivas
(FIDECAP); Fondo de Apoyo para el Acceso al Financiamiento de las Micro,
Pequefias y Medianas Empresas (FOAFI) y Programa de Centros de Distribucion
en Estados Unidos (FACOE), del Fondo Sectorial de Ciencia y Tecnologia para el
Desarrollo Econémico junto con CONACYT, y del Programa Marcha hacia el Sur
para los Estados de Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo,

Tabasco, Veracruz y Yucatan.

Como parte de la evolucion de estas acciones, para junio de 2006 se tuvieron
nuevas modificaciones en la estratificacion de las unidades econdémicas, por lo que
se publicaron las nuevas clasificaciones. En esta ocasion no se tuvieron

modificaciones sustanciales, pero se incluyeron nuevas actividades.®

Para el sexenio de 2006-2012, el Reglamento Interior de la Secretaria de Economia,
publicado en el DOF el jueves 22 de noviembre de 2012 mantuvo la Subsecretaria
para la Pequefia y Mediana Empresa y las cuatro unidades administrativas que se

crearon en el sexenio anterior.

15personas morales legalmente constituidas cuyos fines u objeto sean compatibles con al menos uno de los
objetivos de los fondos y cumplan con los requisitos previstos en sus Reglas de Operacion.

16Se incluyen productores agricolas, ganaderos, forestales, pescadores, acuicultores, mineros, artesanos y de
bienes culturales, asi como prestadores de servicios turisticos y culturales



Por otro lado, el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 estableceria en su segundo
eje rector!’ “Economia competitiva y generadora de empleos” la necesidad de una
politica integral de apoyo para el desarrollo de las MIPYMES. En este tenor, a la
SPYME le corresponderia atender el objetivo 6, Promover la creacion, desarrollo y
consolidacion de las micro, pequefias y medianas empresas (MIPYMES), lo cual se
buscaria principalmente a través de tres estrategias:

1) Favorecer el aumento de la productividad de las MIPYMES e incrementar el
desarrollo de productos acorde con sus necesidades.

2) Consolidar los esquemas de apoyo a las MIPYMES en una sola instancia.

3) Impulsar el desarrollo de proveedores, elevando el porcentaje de integracién
de los insumos nacionales en los productos elaborados en México y
consolidando cadenas productivas que permitan una mayor generacion de
valor agregado en la produccion de bienes que se comercian

internacionalmente.
Los ejes primordiales que atenderia fueron:
Eje 1, detonar el desarrollo de las MIPYMES:

e Objetivo 1: Contribuir a la generacién de empleos a través del impulso a la
creacion de nuevas empresas y la consolidaciéon de las MIPYMES existentes.
e Objetivo 2: Impulsar la generacion de mas y mejores ocupaciones entre la
poblacién emprendedora de bajos ingresos, mediante la promocion y

fortalecimiento de proyectos productivos.

Eje 4, implementar una politica sectorial y regional para fortalecer el mercado

interno:

e Objetivo 4: Contribuir a la equidad de género y el desarrollo regional

equilibrado en zonas marginadas.

17 El Plan contaba de cinco ejes rectores; 1. Estado de Derecho y seguridad; 2. Economia competitiva y
generadora de empleos; 3. Igualdad de oportunidades; 4. Sustentabilidad ambiental; y 5. Democracia efectiva
y politica exterior responsable.



Para el logro de los objetivos, se realizé una revision de la oferta institucional y se
reestructuraron los esquemas de apoyos, estableciendo mecanismos de
coordinacion que permitieron generar sinergias, conduciendo a un mayor impacto
de la politica con menores costos de operacién. Se cred la Comision Mexicana para
la Micro, Pequefia y Mediana Empresa el 2 de mayo de 2007 en el DOF, como una
comision intersecretarial de caracter permanente para coordinar, orientar, promover
y fomentar las estrategias y acciones del sector publico que impulsen el desarrollo
integral de las MIPYMES.

Asimismo, se establecid la estrategia de coordinacién de los programas que apoyan
a las empresas y los emprendedores “México Emprende” atendiendo a las
caracteristicas de cada segmento empresarial con programas y apoyos dirigidos,
para multiplicar el impacto de los recursos destinados a su atencion y basada en

cinco segmentos:

1. Emprendedores, mujeres y hombres que se encuentran en proceso de creacion

y desarrollo de una empresa;
2. Microempresas tradicionales;
3. Pequeiias y medianas empresas;

4) Empresas gacela, MIPYMES con mayor dinamismo en su crecimiento y en la

generacion de empleos respecto del promedio; y

5) Empresas tractoras, que se distinguen por su posicion en las cadenas
productivas. Estos segmentos fueron atendidos por cinco lineas de accion:
financiamiento, comercializacion, capacitacion y consultoria, gestion e innovaciéon y

desarrollo tecnoldgico.

Con laintencion de dar correspondencia al esquema de atencion, en el Diario Oficial
de la Federacion se publicaria la nueva estratificacion de unidades econdémicas,
combinando con una férmula el rango de trabajadores y el rango de ventas anuales

por sector.'® Tal como lo muestra el Cuadro 6.

18 E] 30 de junio de 2009 se publicé en el DOF.



Cuadro 6

Estratificacion de unidades econémicas 2009

. Tope
. Rango de nimero de [Rango de monto de ventas L.
Tamafho Sector . maximo
trabajadores anuales (mdp) )
combinado*
Micro Todas Hasta 10 Hasta $ 4 4.6
Pequefia Comercio Desde 11 hasta 30 Desde $4.01 hasta $100 93
Industriay Servicios |Desde 11 hasta 50 Desde $4.01 hasta $100 95
, Comercio Desde 31 hasta 100 Desde $100.01 hasta $250 235
Mediana Servicios Desde 51 hasta 100
Industria Desde 51 hasta 250 Desde $100.01 hasta $250 250

*Tope Maximo Combinado = (Trabajadores) X 10% + (Ventas Anuales) X 90%.

Fuente: Diario Oficial de la Federacion

El instrumento financiero que se cre0 para la implementacion de esta politica
publica, residio en la constitucion del Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y
Mediana empresa (Fondo Pyme). Dicho Fondo se cre6 en 2004 y seria
administrado por la SPYME. Estaba integrado por recursos federales con el objetivo
de apoyar a las empresas en particular a las de menor tamafio y a los
emprendedores con el propésito de promover el desarrollo econémico nacional, a
través del otorgamiento de apoyos de caracter temporal a programas y proyectos
gue fomenten la creacion, desarrollo, viabilidad, productividad, competitividad y

sustentabilidad de las micro, pequefias y medianas empresas.

Con la transicion de gobierno, y vuelta a un gobierno priista en 2012, la nueva
administracion mantuvo la politica publica de apoyo a las empresas de menor
tamafo, sin embargo, se implementaria una politica que haria mayor énfasis en el
desarrollo emprendedor, lo cual no implicé dejar de apoyar a la Pyme. De esta
forma, se crearia el Instituto Nacional del Emprendedor, instrumento sobre el cual

se buscaria montar el Nuevo Sistema Emprendedor.

En este sentido, la politica de apoyo a las Pymes evolucionaria en su
conceptualizacion y ejecucion de acciones integrales y especializadas en la
atencion y apoyo a los emprendedores y micro, pequefias y medianas empresas.

Con la creacion del Instituto Nacional del Emprendedor (INADEM), se buscaria dar



sentido a la politica, partiendo del diagndstico que del total de unidades econémicas
(5,144,215) las micro, pequefias y medianas empresas representaban el 99.8 por
ciento, generaban el 52 por ciento del Producto Interno Bruto, y el 64.8 por ciento
del empleo del pais.'®

Con base en ese juicio, el 14 de enero de 2013 se publicaria en el DOF la
modificacion del Reglamento Interior de la Secretaria de Economia, dando origen al
Instituto Nacional del Emprendedor como érgano administrativo desconcentrado de
la Secretaria.?® A partir de esta iniciativa, la politica publica contaria con una
herramienta dirigida a ejecutar dicha politica. De esta forma, el INADEM se concibi6
como interlocutor entre MIPYMES y emprendedores, con el proposito de dar
soluciones especificas y adecuadas a la problematica que presentaban estos
actores, en particular, los emprendedores que hasta ese momento se consideraban

actores secundarios dentro de la politica desarrollada durante los afios anteriores.

En términos del marco presupuestario, dicha politica contd con recursos
economicos del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) etiquetados como
subsidios para apoyar directamente las iniciativas productivas de sus beneficiarios.
Los recursos economicos corresponderian al Programa P008 “Instrumentacion de
Politicas de Fomento a las Micro, Pequefias y Medianas Empresas y al Sector
Social de la Economia” a cargo de la Secretaria de Economia. El PO0O8 es un

programa de planeacion, seguimiento y evaluacion de politicas publicas que:

e En 2008 (afio de inicio) y hasta el 2011, el PO08 fue responsabilidad de la
SPYME y se denomindé “Apoyo a la creacién desarrollo y consolidacion de
micro; pequefas y medianas empresas (MIPYMES) mediante esquemas o
recursos dirigidos a incrementar su productividad y competitividad".

e En 2012 la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) agrupoé los

recursos presupuestarios de tres unidades de la Secretaria de Economia en

1% Censos econémicos.

20 En su estructura institucional, el INADEM estaria conformada por un Presidente, una Coordinacién General
y cuatro Direcciones Generales. Ademas, contaria con un Consejo Consultivo, el cual fungia como un érgano
de consulta, integrado por el Secretario de Economia, quien lo preside, el Subsecretario de Competitividad y
Normatividad, el Subsecretario de Industria y Comercio, el Subsecretario de Comercio Exterior, el Oficial
Mayor y el Jefe de la Unidad de Asuntos Juridicos.



el Programa P008: la SPYME, hoy INADEM, la Coordinacién General del
Programa Nacional de Apoyo para las Empresas en Solidaridad y la
Coordinacion General del Programa Nacional de Financiamiento al
Microempresario, como un Programa complementario en la instrumentacién
de los programas de cada Unidad Responsable.

En enero de 2013 el Programa P008 fue sujeto a revision por parte de la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF). El resultado de las observaciones
a la Secretaria de Economia, condujeron al redisefio de los indicadores del
Programa y, en consecuencia, cambio su denominacion a “Instrumentacion
de politicas de fomento a las micro, pequefias y medianas empresas y al

sector social de la economia”.

Para cumplir con las metas institucionales el INADEM redisefio el Fondo PYME, por

lo que se realizo lo siguiente:

Se adecu0 el objetivo del Fondo PYME a la incidencia en la poblacion
objetivo en las Reglas de Operacion publicadas en el DOF el 28 de febrero
de 2013.

Se revisaron los programas del catalogo de programas de la extinta SPYME
con el propadsito de fortalecer los que habian cumplido su objetivo, adecuar
los que presentaban areas de oportunidad y eliminar los que no dieron los

resultados esperados.

Por su parte, la actualizacion del Fondo Pyme, consistiria en la creacion del Fondo

Emprendedor el cual veria la luz el 5 de julio de 2013 con la publicacion en el DOF

de sus Lineamientos de Operaciéon. De esta forma, se tendria el brazo financiero

para apoyar la incorporacion de Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones

(TIC) en las MIPYMES y asi fortalecer sus capacidades administrativas, productivas

y comerciales, favorecer la gestion del conocimiento, la innovacién y el desarrollo

tecnoldgico, asi como la vinculacion y oportunidades de negocio en los mercados

nacional e internacional. Dicho Fondo tuvo cobertura nacional y los apoyos se

otorgaron por medio de convocatorias que se publicaron en el portal electronico del



Sistema EMPRENDETIC o por Asignacion Directa cuando se tratd de proyectos
estratégicos. Para esta opcion fueron los Gobiernos de los Estados, los Gobiernos
Municipales o las Grandes Empresas, quienes fungieron como Organismos
Intermedios para presentar las solicitudes de apoyo.

Posteriormente, el Fondo Nacional Emprendedor (FNE) se crearia en 2014 uniendo
al Fondo PYME y al Fondo Emprendedor, y en 2015 sumé a PROLOGYCA.?! De
conformidad con el PEF los recursos se aplicaron a: (i) el emprendimiento y
desarrollo empresarial, y. Entre los beneficios de conjuntar ambos fondos estan los

siguientes:

e Se tendria un solo sistema informatico;

e Se tendria la imagen publica general de un solo fondo representando una
politica integral de apoyo a las micro, pequefias y medianas empresas;

e Se tendrian reglas y procedimientos uniformes, asi como un solo consejo
directivo;

e Se tendria un solo sistema de evaluacion.

El FNE tendria cobertura nacional y su poblacién objetivo estaria constituida por los
emprendedores con interés de formalizar su empresa, y las micro, pequefias y
medianas empresas constituidas bajo las leyes mexicanas con interés de
incrementar su productividad, principalmente las ubicadas en sectores estratégicos
de las 32 entidades federativas y aquellas con capacidad de innovacion
consideradas en las convocatorias especificas que emite el FNE. Asimismo, se
podria apoyar a grandes empresas e instituciones y organizaciones del sector
publico y privado cuando los proyectos atendieron a la poblacién objetivo (INADEM,
2018). Los tipos de proyectos que se apoyaban eran: Proyectos Estratégicos;
Proyectos al amparo de un Convenio de Coordinacion; Proyectos al amparo de un

Convenio de Coordinacion ampliado; Proyectos Especificos.

21E| Programa de Competitividad en Logistica y Centrales de Abasto (PROLOGYCA) estuvo en operacién entre
2013 y 2014 con el objetivo general de promover el desarrollo de la logistica y el abasto en el sector
agroalimentario



Mediante dichas acciones y a través del Instituto Nacional del Emprendedor, se
puede apreciar que se impulsé la construccibn de un sistema de apoyo al
ecosistema emprendedor, ya que se propuso la creacion de una Red del
Emprendedor y de un Observatorio Nacional del Emprendedor, con lo cual, no solo
las micro, pequefias y medianas empresas (Mipymes) fueron apoyadas.?? A través
de éste, se establecian los nuevos esquemas de atencion a los usuarios mediante
la Mesa de Ayuda, que se convertiria en un canal Unico de atenciéon de los
emprendedores y micro empresarios que buscarian un apoyo del FNE.

El Nuevo Sistema Emprendedor contaria con una plataforma que tendria la funcion
de apoyar de forma integral en el registro y seguimiento de las solicitudes de apoyo
del Fondo Nacional Emprendedor. Mediante la asignacion de usuario Yy
contrasefia,?® cada persona podria darle seguimiento a su solicitud, asi como tener
acceso a materiales de apoyo para su capacitacion, como tutoriales y videos en
temas como logistica, mercadotecnia, finanzas basicas, comercializacion, entre
otros. Finalmente, dicho espacio digital permitia consultar de forma interactiva la

cobertura de los apoyos, por estado, regién, por actividad, etc.

El apoyo se brindaria a partir del establecimiento de un sistema de convocatorias
gue buscarian una mayor eficacia, eficiencia, equidad y transparencia en los apoyos
del FNE. La estructura de cada convocatoria precisaba: categoria, modalidad, tipo
y monto de apoyo. Dichas convocatorias eran aprobadas por el Consejo Directivo
del FNE, 6rgano colegiado de maxima autoridad del Fondo, antes de su publicacion
en el Sistema Emprendedor. Las convocatorias podrian ser publicadas a lo largo
del afio. A continuacion, se muestra un resumen de las categorias que incluian las
convocatorias. En el Anexo 1, se encontrara el detalle de las modalidades,

categorias y tipos de apoyo.

22 El  Nuevo Sistema se podia consultar en la siguiente péagina de internet
https://sistempinterno.inadem.gob.mx/

23 |a asignacion del usuario y contrasefia estaba sujeto al requisito de contar con registro federal de
contribuyente (RFC).



3. Programa de Microcréditos para el Bienestar (2019-2024)

A partir de la llegada del nuevo gobierno, en 2019 se dieron cambios de gran
trascendencia para la politica puablica de apoyo y fomento a las empresas de menor
tamafo. El primer elemento, consisti6 que el gobierno en turno cuestionaria
fuertemente la politica pyme seguida por los gobiernos anteriores.?* De esta forma,
desde finales de 2018 el nuevo gobierno anunciaria la desaparicién del Instituto
Nacional del Emprendedor. A pesar de ello, la Secretaria de Economia publicaria
en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) las reglas de operacion del Fondo

Nacional del Emprendedor (FNE).

La Grafica muestra la evolucion que siguieron los presupuestales que se asignaron

a apoyar la politica publica de apoyo y fomento a la Pyme. En ella, se puede

observar un claro descenso desde el afio de 2015.

Gréfical

Recursos aprobados del presupuesto para apoyo la Pyme
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Fuente: http://nptp.hacienda.gob.mx/programas

24 En la tercera entrega de la cuenta publica 2017, la Auditoria Superior de la Federacion aseveraria que el
instituto a cargo de promover a los emprendedores no demostrd resultados positivos, ni eficacia en la

atencion a las necesidades de los emprendedores.




El Presupuesto de Egresos de 2019 contemplaria solo una minuscula partida de
poco mas de 806 millones de pesos para el INADEM, aunque si preveia 3 mil 200
millones de pesos para una nueva entidad denominada Coordinacién General del

Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario.

A partir de octubre de 2019, se publica en el Diario Oficial de la Federacion el nuevo
reglamento interior de la Secretaria de Economia, por el cual se abroga el acuerdo
gue regula la organizacién y funcionamiento interno del INADEM, transfiriendo las
funciones del Instituto a la Unidad de Desarrollo Productivo (UDP). %

La UDP tiene como objetivo reactivar la economia mexicana, hacerla mas
incluyente, diversa e innovadora a través de estimulos a sectores econdémicos
estratégicos para los mercados interno y externo, operando a través de La UDP

opera a través de dos programas presupuestarios:
1. Fondo Nacional Emprendedor
2. Programa Nacional para el Financiamiento al Microempresario

En este contexto, a partir de 2019, el gobierno puso en marcha una estrategia para
atender y mejorar las condiciones de bienestar de la poblacién en situacion de
pobreza y excluida, la cual estaria a cargo de la Coordinacion General de
Programas para el Desarrollo y la Secretaria de Bienestar (SEBIEN). Es decir, El
PMB opera con un esquema de coordinacion que involucra a diversas instancias.
El programa es responsabilidad de la Secretaria de Economia (SE) por medio de
tres Unidades administrativas: la Coordinacion del Programa Prioritario
Microcréditos para el Bienestar (CPPMB), la Unidad de Andlisis y Disefio
Estratégico de Microcréditos (UADEM) y la Unidad de Prospectiva, Planeacién y
Evaluacion (UPPE) (DOF/RISE, 2019). Asi mismo, interviene la Secretaria de
Bienestar (SEBIEN) por medio de la Direccion General de Geoestadistica y

Padrones de Beneficiarios (DGGPB) y la Coordinacion General de Programas para

25 El 10 de abril de 2019 en el DOF, el Pleno de la Cdmara de Diputados aprobé con 268 votos a favor, 9
abstenciones y 143 en contra, un dictamen que reforma y deroga diversas disposiciones de la Ley para el
Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa, que elimina las referencias del
Instituto Nacional del Emprendedor (Inadem).



el Desarrollo (CGPD). Adicionalmente, el PMB se apoya de las Personas Servidoras
de la Nacion (PSN), que dependen de la CGPD y de la Secretaria de Bienestar.

El Programa de Microcréditos para el Bienestar (PMB), también conocido como
Tandas para el Bienestar, nace como uno de los programas prioritarios del gobierno.
El PMB se dirige a las personas que inician o cuentan con un micronegocio, 0
realizan actividades productivas tradicionales, que son excluidas de los sistemas de
financiamiento bancario, para fomentar la consolidacion de sus actividades
productivas a través de financiamiento en condiciones preferenciales, asesoria y
capacitacion (DOF/ROP PMB, 2020).

El programa consiste en un apoyo, mediante financiamiento sin intereses, de 6 mil
pesos que se entregaran de forma individual a las personas que cumplan con los
criterios de elegibilidad. Asimismo, quienes reintegren en su totalidad el primer
apoyo, podran acceder a un segundo financiamiento sin intereses por 10 mil pesos.
En caso de reembolsarlo en su totalidad mediante entregas mensuales, se podra
tener acceso a un tercer apoyo mediante financiamiento sin intereses por 15 mil

pesos. El programa esta a cargo de la Secretaria de Economia

El Programa considera el acceso a Apoyos mediante financiamiento sin intereses
gue se entregaran en forma individual a las personas que cumplan los Criterios de
elegibilidad siempre y cuando exista disponibilidad presupuestaria. El programa

opera bajo dos modalidades:

% Modalidad Consolidacion: se dirige a personas microempresarias de 30 a
67 aflos con un micronegocio NoO agropecuario mayor a seis meses de
operacion, que radican en 2,227 municipios y 2,401 localidades de
marginacion media, alta y muy alta; y/o presencia de poblacién indigena o

afromexicana, y/o altos indices de violencia

K/

AS

* Modalidad Mes 13 JCF (Jovenes Construyendo el Futuro): esta dirigida a
personas jovenes de 18 a 29 afios y se prioriza a aquellos que habiten en
municipios de alta y muy alta marginacion, con altos indices de violenciay a

integrantes de grupos histéricamente discriminados.



El apoyo que brinda el programa puede ser en cuanto a financiamiento: Se entregan
apoyos mediante un esquema de financiamiento sin intereses los cuales se pagan
en 4 partes. El segundo esquema es la asesoria y capacitacion este consiste en el

otorgamiento de asesorias y capacitacion mediante cursos presenciales o en linea

La seleccion se realiza a partir de la informacion socioecondmica recabada por la
SEBIEN, a través de un el Censo del Bienestar. La SEBIEN y la Coordinacién
General de Programas para el Desarrollo proporcionaran a la Secretaria la
informacion recabada ya sea a través de visitas de campo o de llamadas telefénicas,
por medio de las cuales la Coordinacion identificard a la poblaciéon potencial, con
base en los criterios de elegibilidad establecidos en reglas de operacion.

Requisitos:

R

% Tener entre 30 y 64 afios al momento de la solicitud.

7

% Manifestar bajo protesta de decir verdad que cuentan con un Micronegocio
con mas de seis meses de operacion cuya actividad no sea agropecuaria.

7

% Ser residente de algiin municipio o localidad perteneciente a las zonas de del

Programa.

Una persona beneficiaria sera elegible para recibir apoyos mediante financiamiento
subsecuentes, en los términos que se establecen en los Lineamientos, cuando haya
reembolsado los apoyos previos en tiempo y forma. La existencia de apoyos
mediante financiamiento subsecuentes, se sujetaran a la disponibilidad

presupuestaria.

Los requisitos para ser Persona Beneficiaria del Programa son los siguientes:
1. Solicitud debidamente llenada
2. ldentificacion oficial vigente;
3. Clave Unica del Registro de Poblacién (CURP)

4. Comprobante de domicilio con antigliedad no mayor a tres meses.



Se tiene definida a la poblacion objetivo de la siguiente forma: Proporcion de la
poblacion potencial que cumpla con los criterios de elegibilidad y requisitos del
Programa, y que es factible atender con los recursos aprobados al Programa en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién del ejercicio fiscal respectivo, asi como

con los provenientes de los reembolsos que realicen las Personas Beneficiarias.

Por su parte la poblacion Potencial es: Poblacién de entre 30 y 64 afios, con un
Micronegocio en operacién no agropecuario, que viva en las zonas de cobertura del

Programa.
Se considera a la siguiente poblacion:
Personas egresadas del Programa Jovenes Construyendo el Futuro

Personas que para el acceso al financiamiento tradicional destacan: sus limitados
ingresos, la falta de garantias y la carencia de historial de crédito, por lo que las
instituciones del sector financiero consideran a dichas personas poco solventes o
altamente riesgosas, pues de las 4.5 millones de microempresas que reporta la
Encuesta Nacional sobre Productividad y Competitividad de las Micro, Pequefias y
Medianas Empresas (ENAPROCE) 2018, del Instituto Nacional de Estadistica,

Geografia e Informatica, solo el 10.6% tiene acceso a financiamiento bancario.
Para 2020 se plante6 cumplir con las siguientes metas

% Alrededor de 90 mil nuevos apoyos de 6 mil pesos.

% Alrededor de 175 mil segundos apoyos (10 mil pesos).

% Hasta 200 mil apoyos para egresados de JCF



Reflexiones finales

Desde la década de los setenta del siglo pasado el apoyo a las empresas de menor
tamafo no se ha detenido. Su evolucion a lo largo de las Ultimas tres décadas, ha
significado cambios de gran calado en la estructura de la administracion publica
federal, que han transitado desde solo cambios de nombre de las instancias de
estado, hasta la creacion de nuevas instituciones con el objetivo de agrupar y

coordinar las acciones de politica publica de apoyo y fomento a este segmento.

Ademéas de los cambios mencionados, es un hecho que a lo largo del siglo XXI se
han canalizado cuantiosos recursos financieros a través de los dos principales
fondos creados para tal propésito. Tanto el Fondo Pyme, como el Fondo Nacional
Emprendedor se erigieron como el brazo financiero de esta politica, sin embargo, a
pesar de su gran ascendencia, a partir de 2015 decaen significativamente los
recursos, siendo 2019 el ultimo afio en que recibié apoyo financiero la politica de
apoyo a las empresas de menor tamafo. Al menos en la forma en la que se venia

haciendo durante las Ultimas dos décadas.

De esta forma, a partir de 2019, el gobierno decidié cambiar la estrategia y adoptar
una politica dirigida a atender y mejorar las condiciones de bienestar de la poblacion
en situacion de pobreza y excluida, con lo cual se da un giro vertiginoso, al grado
de desaparecer de la administracion publica federal toda alusion referente al
Instituto Nacional del Emprendedor. Este hecho resulta importante, ya que, si bien
se venian denunciando actos de corrupcién dentro del Instituto, mucho de lo
avanzado en materia de politica publica de apoyo a las empresas de menor tamafio

era materia de limpieza y/o mejoramiento, y no desaparecerlo por decreto.

De cualquier forma, el cambio resulta atractivo, y hasta cierto punto esperado, ya
gue a lo largo de estos afos el tejido empresarial no tenido cambios en su
estructura. Es decir, después de mas de tres décadas, nueve de cada 10 empresas
siguen siendo de tamafio micro, y vinculadas a sectores productivos tradicionales,

configurando un segmento poco productivo y demasiado vulnerable.

Hacia adelante, el reto parece desafiante ya que hasta ahora el programa (PMB) ha

sido cuestionado por su opacidad en las reglas de operacioén, y la dificultad de dar



seguimiento a los objetivos planteados que dieron su origen. Por otro lado, existe la
percepcién de que la operacién del programa tiene un enfoque clientelar y
asistencialista, atentando contra la dignidad individual, haciendo que las personas
dependan en exclusivo del Estado y de lo que el gobierno le suministre para
subsistir, por lo que se considera con poco impacto en el desarrollo de capacidades
productivas de los microempresarios. Sin embargo, para obtener conclusiones
precisas, habra que esperar al menos tres afios y realizar los estudios de impacto,
asi como el seguimiento a la medicion de metas y objetivos planteados.
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