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Prefacio

Una razén de ser del Programa de Desarrollo Econémico Local y del Empleo
(Local Economic and Employment Development, LEED) de la OCDE siempre
ha consistido en analizar las estrategias de iniciativa empresarial utilizadas
para fomentar la generacién local de empleos y el crecimiento econémico.
Durante los dltimos afios, el Programa LEED vy las organizaciones asociadas
patrocinaron numerosas conferencias y estudios sobre la iniciativa empresarial
y el autoempleo. En esta publicacién se redne una amplia gama de descu-
brimientos y fuentes de informacién sobre la dimensién local de la iniciativa
empresarial obtenidos en el desarrollo de dichas actividades.

En los paises miembros de la OCDE resulta sorprendente el campo de
accién, el nimeroy el incremento de los programas de apoyo para la iniciativa
empresarial y la microempresa. Buena parte del interés del disefio de politicas
refleja la conviccidon de que el establecimiento de nuevas empresas facilitara
el logro de objetivos econdémicos y sociales importantes. Por ejemplo, el
fomento de la iniciativa empresarial es uno de los cuatro pilares de los
Lineamientos para el Empleo de la Unién Europea. Sin embargo, como queda
claro en esta obra, a pesar del amplio interés de politica, pocos estudios han
analizado de manera sistematica la relacién entre el establecimiento de
nuevas empresas y el desarrollo econémico local, distinguiéndolo del
desarrollo econémico nacional y regional. En este sentido, aqui se describen
los tipos de investigaciéon que deben realizarse para lograr un mejor enten-
dimiento de los temas clave de politica.

En el libro se analizan los principales canales a través de los cuales el
establecimiento de nuevas empresas puede tener impacto en las economias
locales: generacién de empleo, una mayor recaudacion tributaria, una mejor
prestacién de servicios en el nivel local y efectos positivos en la motivacién.
También se consideran con detalle los factores que impiden la actividad
empresarial en las zonas en desventaja. Se demuestra que, aunque el esta-
blecimiento de empresas puede resultar crucial para el desarrollo econémico
local, el fomento de la iniciativa empresarial no constituye una panacea para
el desarrollo. Se estudian en profundidad diversas limitaciones potenciales
de las estrategias orientadas hacia la iniciativa empresarial y de qué manera
pueden reducirse al minimo. Hace 20 afios, cuando desempeiié el cargo de
ministro federal responsable del Desarrollo Econémico y Regional de Canada,
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jeste estudio habria sido invaluable para mi! Tal vez la contribucién mas
valiosa del presente libro sea analizar con detenimiento los fundamentos de
un conjunto de programas y politicas orientados hacia la apertura y el de-
sarrollo de empresas locales. Se ofrecen recomendaciones de politica global
para los niveles de gobierno nacionales y locales. Las recomendaciones se
relacionan con tres ambitos tematicos: estrategia, financiamiento y disefio de
programas. Espero que estos lineamientos sean de utilidad para los gobiernos
centrales y locales en el disefio y puesta en marcha de medidas de fomento de
la iniciativa empresarial que sean eficaces en términos de costos.

Este libro es parte de una serie de trabajos recién publicados y de otros
que se editaran en fechas futuras sobre la dimension local de la iniciativa
empresarial, preparados por el Programa LEED. Recién, LEED efectud es-
tudios sobre la incubaciéon de negocios, la iniciativa empresarial entre los
jovenes, las empresas sociales y el microcrédito. En el futuro cercano, se
evaluaran las lecciones aprendidas a partir de los programas adoptados en
Estados Unidos para financiar la iniciativa empresarial en localidades con
problemas. Otro estudio analizard cdmo evaluar la eficacia en términos de
costos de la iniciativa empresarial y otras herramientas de politica empleadas
por los gobiernos subnacionales. En el proceso de elaboracién de este trabajo,
cabe destacar que los intercambios de informacién con empresas de de-
sarrollo de lideres en su campo en todos los paises de la OCDE, por medio
del Club de Asociados a LEED y su Foro sobre Iniciativa Empresarial, pro-
porcionaron una fuente valiosa de datos practicos. Dichos intercambios
ofrecieron también una prueba de la utilidad y el potencial practico de las
recomendaciones de politica aqui formuladas.

Donald . Johnston
Secretario General de la OCDE
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Introduccion y resumen

En muchos paises miembros de la OCDE, el desempleo, los problemas de
salud, la vivienda de baja calidad, el delito y la exclusién social se concentran
en comunidades locales marcadas por las carencias. Como parte de los
intentos por reducir la falta de empleos y elevar el nivel de vida en estas
localidades en desventaja, se ha experimentado con miles de programas.
Los modelos piblicos han abordado diversos aspectos del problema de
maneras distintas. Algunos facilitan la ubicacién de inversiones del sector
privado en las zonas en desventaja. Otros mejoran las aptitudes para el trabajo
o contribuyen a la colocacién laboral. Otros mas dan prioridad al desarrollo
de la propiedad como estrategia de regeneracién. Una de las categorias de
modelos mas empleadas involucra el apoyo para la formacién y el desarrollo
de nuevas empresas. En efecto, el fomento de la iniciativa empresarial es
una de las principales medidas utilizadas para acelerar el desarrollo econé-
mico en las localidades més présperas. Las politicas de iniciativa empresarial
y el papel de la creacién de empresas en el desarrollo local son los temas de
este libro."

En los paises miembros de la OCDE resulta sorprendente el campo de
accién, el nimero y el crecimiento de los programas de apoyo para la iniciativa
empresarial. Entre 1987 y 1996, los programas de microempresa en Estados
Unidos pasaron de ser menos de diez a mas de 300.> En Francia, el gobierno
recién electo de Jean-Pierre Raffarin otorgé prioridad al establecimiento de
nuevas compaifiias como parte de su estrategia de empleo, con el objetivo
de generar un millén de empresas en cinco afios. En Japén y en otros paises
se establecieron sistemas para ayudar a los grupos de personas de edad
avanzada a iniciar proyectos empresariales.? Una iniciativa pudblica en Irlanda
se ha propuesto alentar a empleados expatriados a que regresen y establezcan
empresas. La expansion de la iniciativa empresarial es uno de los cuatro pila-
res de los Lineamientos para el Empleo de la Unién Europea. En las economias
en transicién, el establecimiento de nuevas empresas es una base funda-
mental del desarrollo de una economia de mercado. Asimismo, las agencias
de desarrollo bilateral y multilateral que operan en todo el mundo apoyan a
la microempresa como vehiculo para el desarrollo que alivia la pobreza. De
hecho, en octubre de 2001, practicantes de 137 paises se reunieron en México
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L2

con el objeto de ampliar el microcrédito a 100 millones de las personas més
pobres del mundo.*

Por varias razones, el fomento de la iniciativa empresarial goza del apoyo
de gobiernos que pertenecen a ambos extremos del espectro politico. Las
politicas en favor de la iniciativa empresarial se adoptan como medio para: au-
mentar el crecimiento econdémico y la diversidad; garantizar mercados
competitivos; ayudar a los desempleados a generar empleos adicionales para
ellos mismos y otros (en vez de compartir el trabajo existente); contrarrestar
la pobreza y la dependencia del sistema de seguro de desempleo, fomentar la
flexibilidad del mercado laboral y alejar a las personas de la actividad econémica
informal. En pocas palabras, uno de los imperativos empresariales se ha encar-
gado de abordar una amplia gama de aspiraciones sociales y econémicas.

El aumento en el ritmo de establecimiento de empresas es hoy una
inquietud casi universal para las autoridades locales, al igual que para los
gobiernos centrales que desean acelerar el desarrollo en las localidades en
desventaja. Por ejemplo, a principios del afio 2000, el viceprimer ministro
del Reino Unido dio a conocer ambiciosos planes para revitalizar las zonas
mas pobres de Inglaterra mediante el fomento de la iniciativa empresarial
en las comunidades. En este sentido, el Servicio para la Pequefia Empresa
del Reino Unido (United Kingdom’s Small Business Service) tiene la misién
especifica de fomentar la empresa en las localidades desfavorecidas y atender
las necesidades de las microempresas y las empresas sociales. En Estados
Unidos, el profesor Michael Porter, reconocido teérico de negocios de la Uni-
versidad de Harvard, concedié su apoyo entusiasta al desarrollo de empresas
como estrategia de regeneracién de las zonas urbanas marginadas, inclu-
so con el establecimiento de un instituto especializado para este fin.

Sin embargo, dado el amplio interés por fomentar la empresa, resulta tal
vez sorprendente que pocos estudios empiricos hayan analizado en forma
sistematica la relacién entre el surgimiento de nuevas empresas y el cambio
econdémico local. En esta publicacién se concentray se evalia la investigacién
disponible sobre iniciativa empresarial y economias locales. En los casos
donde resulta apropiado, se toman ideas de la disciplina de la economia
regional. Asimismo, se presta atencién especial al autoempleo. Hasta hace
poco, el estudio del autoempleo ocupaba un lugar de poca importancia en
la disciplina de la economia laboral. Sin embargo, en la actualidad se cuenta
con un creciente cuerpo de literatura sobre las diversas dimensiones del
autoempleo. Se buscan lecciones de politica para las autoridades locales
con base en la evaluacién de una serie de programas nacionales de apoyo al
autoempleo, al igual que en descubrimientos surgidos de recientes
investigaciones académicas.

En los paises de la OCDE, las iniciativas de desarrollo local se catalogan
en cientos de libros y folletos informativos. En esta publicacién se evita utilizar
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introduccién y resumen

un exceso de estudios de casos y ejemplos de programas existentes. Mas
bien, se enfatiza en la identificaciéon de principios generales, se aprovechan
las lecciones que surgen de la teoria y se derivan conclusiones amplias a
partir de intercambios con los practicantes de la disciplina en cuestién: todo
ello con el objetivo de transmitir la informacién obtenida al ambito del disefno
de politicas. Este libro se divide en dos partes. La Parte | contiene seis capi-
tulos en los que se examina la evidencia del impacto de la iniciativa em-
presarial en las economias locales, al igual que las posibles lecciones para
las politicas publicas. Como profundizacién de los temas tratados en la Parte
I, los siete capitulos correspondientes a la Parte Il presentan recomendaciones
detalladas de politica y sugerencias para futuras investigaciones relacionadas.
El texto siguiente resume las observaciones clave incluidas en cada uno de
los capitulos del libro.

En el capitulo 1 se presentan las caracteristicas principales de la relacién
entre el establecimiento de empresas y el desempefio econémico en los
ambitos nacional, regional y local. En 2001, en los 29 paises analizados en la
publicacién Global Entrepreneurship Monitor (Monitor de la iniciativa empresarial
global), entre ellos 22 de los 30 paises miembros de la OCDE, un promedio
apenas menor de diez por ciento de la poblacién adulta se hallaba en el
proceso de establecer una nueva empresa o era propietaria de un negocio
activo. En el nivel macroecondmico, la iniciativa empresarial es uno de los
factores cruciales del dinamismo econémico, ya que acelera el proceso de
generacion, difusién y aplicacién de las innovaciones tecnoldgicas y orga-
nizacionales. Este proceso de innovacién es fundamental para el crecimiento
sostenible. La creacién de empresas es, de hecho, un transportador béasico
del cambio estructural.

Como se comentd antes, se han realizado escasas investigaciones empi-
ricas sobre la relacién entre el establecimiento de nuevas empresas y el desa-
rrollo local. Se entienden mejor las interacciones entre la iniciativa empresarial
y las economias nacionales y regionales. Las diferencias en la dindmica
empresarial entre los distintos tipos de localidad —como las zonas urbanas
marginadas, las zonas periféricas y los lugares que dependen de un pequefio
nimero de actividades econémicas— tampoco se han explorado lo suficiente.

En los paises de la OCDE, las tasas de creacién de empresas muestran
diferencias marcadas segin la region. Los determinantes de las tasas en las
regiones incluyen las cifras demogréficas, el desempleo, la riqueza, el perfil
educativo y ocupacional de la fuerza laboral, el predominio de pequeifias
empresas, el grado de viviendas ocupadas por sus propietarios, la dotacién
de infraestructuray la historia regional. Las regiones de crecimiento acelerado
suelen tener tasas altas de establecimiento de empresas nuevas.

En el nivel local, parece ocurrir una amplia asociacién entre los ingresos
y lainiciativa empresarial. No obstante, esta relacién no es directa. Las zonas 3|
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con carencias significativas también experimentan un ritmo acelerado a este
respecto. Son varias las posibles razones; por ejemplo, algunas veces los ne-
gocios operan con vinculos débiles con los mercados locales de productos y
trabajo. En efecto, en el texto se describe una gama de consideraciones con-
ceptuales, de medicién y del mercado laboral que podrian opacar los vinculos
estadisticos entre la iniciativa empresarial y los resultados con respecto al
desarrollo local. Existen varios canales a través de los cuales la creacién de
nuevas empresas es capaz de incidir en forma positiva en el desarrollo econé-
mico local, entre ellos, el crecimiento del empleo y los ingresos, con impactos
indirectos en el empleo con el paso del tiempo; aumentos en la recaudacion
de impuestos, aunque de magnitud incierta y tal vez pequeifia; una mejor
prestacién de servicios para consumidores y empresas de la localidad, con
incrementos en la retencién del ingreso local; y, aunque dificiles de cuantificar
pero quizas importantes, los impactos motivacionales y de demostracién.

Conjunto de restricciones relacionadas que puede impedir la
iniciativa empresarial en localidades desfavorecidas

En el capitulo 2 se describe un conjunto de condiciones interrelacionadas
que pueden obstaculizar la iniciativa empresarial en zonas desfavorecidas.
Estos obstaculos influyen en el grado y en la forma de la actividad empresarial.
También afectan la probabilidad de supervivencia de las empresas una vez
que se establecen.

Entre los impedimentos a la iniciativa empresarial en las comunidades
en desventaja se observan los siguientes:

e Redes sociales y empresariales limitadas.

e Bajos niveles de demanda efectiva en la economia local.

e Elsistema de propiedad y el bajo valor de la vivienda.

e Restricciones de acceso al financiamiento.

e Falta de experiencia laboral y aptitudes entre los residentes.

e Falta de modelos de rol; a este respecto, en el texto se analizan varias
conjeturas sobre el papel de la imitacién en la expansién de la inicia-
tiva empresarial.

e Obstaculos culturales, como barreras de idioma y falta de afinidad
con las instituciones de la corriente dominante.

e Falta de motivacién personal.

e Agrupaciones sectoriales.
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e Altos niveles de criminalidad.

e Problemas de transicién para dejar la dependencia de la asistencia
social.

¢ Reglamentaciéon gubernamental inadecuada.

Estos obstaculos no son exclusivos de las localidades en desventaja. Sin
embargo, su predominio, la probabilidad de que operen en forma simultédnea
y su rigor son a menudo mayores en las comunidades mas pobres.

El apoyo para que los desempleados ingresen al autoempleo
puede ser eficaz en términos de costos si se canaliza con cuidado

En el capitulo 3 se analiza el autoempleo en las economias en los niveles
nacional y local. El autoempleo incluye a personas que se encuentran en
circunstancias econémicas muy diversas. En algunos casos, el autoempleo
puede describirse como una subcategoria de la iniciativa empresarial, pero
en muchos otros, éste se asemeja de cerca al empleo asalariado. En algunos
paises las tasas de autoempleo se han mantenido relativamente estables
durante las Gltimas décadas, mientras que en otros se ha experimentado un
cambio profundo. Por ejemplo, en Canad4, entre 1989 y 1996, cerca de tres
cuartas partes de los nuevos empleos se ubicaban en el sector del autoem-
pleo. La tasa del mismo es resultado de las interacciones entre una serie de
variables econdémicas, sociales y de politica. Aqui se abordan las propuestas
clave relacionadas con los determinantes del nivel de autoempleo. Al hacerlo,
se pone énfasis en la identificacién de percepciones que la investigacién de
las tasas nacionales de autoempleo puede aportar respecto de los vinculos
entre éste y el cambio econémico local.

Casi todos los gobiernos de la OCDE establecieron esquemas para
contribuir a que los desempleados puedan ingresar al autoempleo. En el
texto se presentan las caracteristicas principales de estos esquemas, al igual
que las tendencias en las modalidades. El resto del capitulo 3 esta dedicado
aevaluar la eficacia del apoyo al autoempleo, con base en un cuerpo creciente,
aunque adn limitado, de evaluaciones de programas. Se observa que el lastre
—es decir, la medida en la cual el grado de resultados del programa habria
ocurrido sin la aplicacién del mismo— puede ser alto. Sin embargo, el logro
de una mayor capacidad de empleo también podria ser significativo. Rara
vez se miden otros beneficios de importancia potencial derivados del apo-
yo al autoempleo. Algunos de ellos, como el impacto en la conducta delictiva,
el abuso de drogas, el bienestar psicolégico y la acumulacién de activos
posterior al programa, son, con toda claridad, de interés para los disefiadores
de politicas de las esferas local y nacional.

© OECD 2003

5|



Iniciativa empresarial y desarrollo econémico local

e

Una conclusiéon general que surge de la investigacién disponible consiste
en que el apoyo al autoempleo puede elevar los ingresos y proporcionar una
alternativa eficaz en términos de costos al pago del seguro de desempleo,
aunque sdlo para un pequefio subconjunto de desempleados. De manera
general, éste incluye a las personas mas motivadas y con experiencia laboral,
al igual que aquellas con una acumulacién de activos humanos y financieros.
La reduccién de la duracién del desempleo para quienes se encuentran ya en
esta circunstancia puede ser también un resultado importante. Los costos
del programa suelen ser bajos, en particular cuando el apoyo financiero
sustituye el pago del seguro de desempleo. Si bien la generacién neta de
empleos es por lo regular reducida, el costo neto por empleo generado tam-
bién puede ser bajo en comparacién con otras politicas del mercado laboral.
Los programas son menos tiles para quienes han experimentado periodos
de desempleo mas largos.

El fomento de la iniciativa empresarial ofrece beneficios
potenciales importantes, aunque también tiene una serie de
limitaciones

En el capitulo 4 se analizan las fortalezas y debilidades del fomento de la
empresa como estrategia de desarrollo local. Pese a que la generacién y el
desarrollo de empresas constituyen un claro y crucial componente del cre-
cimiento y la evolucién locales, el fomento de la iniciativa empresarial no
representa una panacea para el desarrollo. En el texto se evaltdan con detalle
diversas limitaciones potenciales de las estrategias orientadas hacia la
iniciativa empresarial, como se describe mas adelante.

Las politicas centradas en la iniciativa empresarial favorecen inevita-
blemente a quienes poseen una superioridad en términos de activos finan-
cieros, humanos y sociales. Cuando se amplian los programas de iniciativa
empresarial y la posibilidad de admitir mas integrantes, a menudo se debili-
ta el impacto positivo conforme se atrae a los participantes marginales. El fo-
mento del autoempleo y la microempresa no debe considerarse como una
solucién de la exclusién social para grandes cantidades de personas. Las em-
presas que emplean a otros también tienden a ser manejadas por empresarios
con mas experiencia y aptitudes, y la generacién de empleos que resulta de
mayores niveles de iniciativa empresarial no contribuye por necesidad a una
expansion significativa de las oportunidades de empleo para los mas desfa-
vorecidos por el mercado laboral.

Ademas, la iniciativa empresarial no tiene la capacidad de abordar todos
los problemas de las zonas en desventaja. Las localidades pobres con
frecuencia se caracterizan por una pluralidad de desventajas interrelacionadas.
Las causas de estas desventajas son multiples. Es claro que el establecimiento
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y el desarrollo de empresas pueden incidir en algunas de estas variables,
pero no en todas. En zonas donde se concentra la pobreza, se requiere
también una gama de medidas adicionales al apoyo empresarial, como en
los ambitos de vivienda, educacién, salud y seguridad. El éxito de los
programas para causar un impacto en el desarrollo local también depende
en gran medida de las condiciones iniciales, al igual que de factores externos
al control local (como las tasas de interés y la situacién macroeconémica).

Asimismo, las politicas que favorecen la iniciativa empresarial requieren
plazos mas largos. El fomento de la iniciativa empresarial tiene pocas
posibilidades de lograr rendimientos importantes en el corto plazo. De tal
modo, las estrategias en este sentido deben ser constantes de politica, mas
que solo respuestas de corto plazo a crisis de desempleo.

La competencia representada por las empresas incipientes también es
susceptible de generar pérdidas de produccién o de empleo entre las
compaiiias existentes. Por desgracia, es probable que este efecto de despla-
zamiento sea mayor entre los tipos de empresas que suelen estar presentes
en las localidades pobres, que se ubican en mercados maduros de bajo
crecimiento y de facil entrada. En tales empresas los requerimientos de apti-
tudes y de capital son bastante limitados. Sin embargo, el desplazamiento no
es sencillo. Por ejemplo, podria incluso concebirse que el desplazamien-
to fuera negativo. Esto podria suceder si algunos de los desempleados y los
desplazados inicialmente obtuvieran empleos en compaiiias de creacién
reciente. También podrian lograrse ganancias econémicas si las nuevas
empresas fueran mas eficientes que aquellas a las que desplazan. La situacion
de la demanda y la oferta en los mercados locales también resulta crucial
para la magnitud de los efectos de desplazamiento. Ademas, los resultados
del mismo pueden variar con el tiempo: conforme las nuevas empresas
maduran, tienden a diversificar su base de clientes y a abarcar en forma gradual
mercados més amplios en los niveles regional, nacional e internacional.

La generacion de empleos suele ser modesta y no debe ser la
unica inquietud de politica

La magnitud de los efectos del empleo directo por lo regular sera reducida,
sobre todo en el corto plazo. Esto refleja el reducido tamafio promedio de
las empresas incipientes, las bajas tasas de supervivencia y crecimiento
empresariales y el lastre en los resultados de los programas. En particular,
los programas de apoyo al autoempleo no tienden a generar un efecto
multiplicador considerable, debido a que el autoempleado no contrata a un
gran nimero de trabajadores adicionales. No obstante, en ésta y otras seccio-
nes del capitulo se destaca que seria erréneo concentrarse con intensidad
innecesaria en los resultados para el empleo. El establecimiento de empresas
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es parte de un proceso mas amplio en el que los recursos financieros, los
humanos y otros deben ser reasignados con eficiencia y rapidez de las
empresas y subsectores en declinaciéon a usos que el mercado valore mas.
En la préctica, el apoyo a la iniciativa empresarial tiene por lo menos tanto
que ver con los cambios en productividad e ingresos como con la creacién de
empleos.

Es natural que los disefiadores de politicas deseen saber a quién se
recluta cuando se abren nuevas empresas. ¢Las vacantes son ocupadas por
personas de la localidad o ajenas a ella? Una caracteristica comtin de las
zonas metropolitanas es que los residentes locales ocupan una de cada cinco
vacantes nuevas. Sin embargo, esta proporcién es sensible a la estructura
ocupacional del crecimiento en el empleo y a las caracteristicas especificas
de la oferta laboral local. Se describen algunas razones por las que las personas
que viven en zonas marginadas urbanas podrian no estar excluidas de obtener
empleos en sus propios vecindarios, incluso si los empleadores tienen una
visidén negativa de los residentes de estas zonas marginadas como posibles
empleados.

Una consideracién adicional acerca de los impactos en el empleo local
es que existe una movilidad diferencial entre las personas con niveles mayores
y menores de aptitud. Esto significa que, en general, es més probable que
las vacantes que requieren aptitudes superiores sean ocupadas por inmigran-
tes a la zona. Asimismo, es poco probable que los impactos de la generacién
de empleos en el bienestar sean los mismos para personas con diferentes
niveles de aptitud. En el caso de los empleos en el limite inferior del mercado
laboral, la mayor proporcién del salario podria representar una ganancia en
bienestar social.

De este modo, los proyectos locales que generan empleo para los sub-
empleados y desempleados no necesitan justificarse sélo en términos de su
impacto redistributivo: este impacto tiene menos probabilidad de verse limi-
tado por la inmigracién laboral y podria asociarse también con las ganancias,
relativamente altas, en eficiencia econémica.

Otra consideracion es la calidad del empleo. Las personas autoempleadas
a menudo muestran mayores niveles de satisfaccién laboral que los em-
pleados asalariados.

Sin embargo, el segmento de los autoempleados es muy heterogéneo,
pues contempla grupos tan diversos como los bien remunerados asesores
financieros y los prestadores de servicios infantiles de tiempo parcial. Para
algunos, el autoempleo es una situacién analoga al desempleo oculto; una
opcidén adoptada a falta de una mejor alternativa. Ademds, muchas de sus
caracteristicas son indeseables, como la baja y volatil remuneracién, largas
horas de trabajo y, con frecuencia, un mayor riesgo de sufrir dafios fisicos, al
igual que modalidades restringidas de proteccién social. Un reto importante
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en el disefio de politicas es mejorar la calidad del trabajo y las condiciones
de vida para muchos de los autoempleados.

Los fundamentos de politica son numerosos, pero no todos sélidos
en la misma forma

El capitulo 5 se centra en las lecciones econémicas que fomentan el autoem-
pleo y la iniciativa empresarial en las economias locales. Se presenta un
analisis detallado de los estudios tedricos y empiricos de los supuestos
fracasos en los mercados que apoyan la iniciativa empresarial, en particular
en mercados de servicios financieros, industriales, de bienes raices, de desa-
rrollo comercial y de servicios de capacitacién. Ademas de la operaciéon de
estos mercados especificos, también se analizan otros argumentos para apoyar
la iniciativa empresarial. Dichos argumentos se fundamentan, entre otros
puntos, en afirmaciones relacionadas con:

¢ Elhechode que la creacién misma de nuevas empresas puede afectar
la conducta de otros empresarios potenciales (por ejemplo, al
proporcionar modelos de conducta).

¢ Ladependenciade vias del desarrollo local moldeadas por los bajos
niveles de iniciativa empresarial en ese momento.

e El papel del establecimiento de empresas en la reduccién de los
costos sociales del desempleo.

e Lageneracion de otros beneficios, no relacionados en forma directa
con el empleo o la regeneracién del mismo, que no habrian surgido
en ausencia de politicas (como el caso de las ganancias en eficiencia
derivadas de estimular la colaboracién entre empresas).

e Ladiscriminacién basada en cuestiones de raza, género, edad o disca-
pacidad, en particular en relacién con el tratamiento de solicitudes
de crédito por parte de los bancos.

Se demuestra que algunas de las frecuentes justificaciones de las politicas se
basan en evidencia limitada. Resulta importante que los gobiernos, locales o
centrales, también se interesen en los fracasos de las politicas. Es decir,
necesitan corregir aquellas que impiden el funcionamiento eficiente de los
mercados o que empeoran las deficiencias existentes de éstos. Algunos casos
pertinentes en este sentido son las medidas regulativas y la planificacion del
uso del suelo que ponen en desventaja a las empresas mas pequeiias. En
este caso, se describe una gama de opciones de politica con pocas proba-
bilidades de fracasar.
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Es poco probable que el acceso al crédito sea siempre una
limitacion

De la evaluacién de los fundamentos de las politicas se derivan varias
conclusiones. En lo referente a las finanzas, es claro que el mercado de crédito
para empresas pequeifias no funciona como sucede en los libros de texto. Es
decir, los proyectos no son financiados sin importar los recursos del
propietario. Por el contrario, predomina el crédito con base en garantias
colaterales. Se describen diversas evidencias que apoyan la hipétesis de las
fallas en este mercado. Sin embargo, un conjunto considerable de investiga-
ciones empiricas y tedricas indica también que las fallas del mercado no son
decisivas. En efecto, los analistas adoptan cada vez mas el punto de vista de
que, aunque algunos proyectos valiosos —propuestas con un valor presente
neto positivo— no reciben financiamiento, las fallas del mercado en el
suministro de crédito no estan muy difundidas. Cuando suceden, pueden
ser especificas en lo que respecta a modelos particulares de financiamiento
y es poco probable que sean sistémicas. Una de las modalidades de finan-
ciamiento en las que las restricciones pueden tener un impacto serio es la
del suministro de créditos por montos reducidos. Los bancos no aceptan
garantia colateral para estos créditos, debido a que los costos de evaluar el
valor de la garantia, y de apropiarla en caso de incumplimiento, son demasiado
altos en relacién con el monto del crédito. En este sentido, la intervencién
publica puede resultar valiosa cuando los bancos evaliian préstamos basados
en la historia crediticia personal y hay deudores que combinan proyectos
potencialmente viables con historiales crediticios deficientes. En el capitulo
9 se analizan diversos temas vinculados con el disefio del microcrédito.

El suministro de pequefios montos de capital, en especial en el caso de
empresas incipientes, puede ser méas problematico que la oferta de crédito.
Esto se debe en gran parte a que para los capitalistas de riesgo el costo de
administrar sus inversiones es mas o menos invariable con respecto al tamafio
de la transaccién. De esta manera, las inversiones a pequefia escala resultan
relativamente poco atractivas. Ademas, suele haber oportunidades mejores
en términos de riesgo y rendimiento en inversiones en adquisiciones y desa-
rrollo de empresas. El tema de la escala también es importante porque los
fondos pequefios de capital de riesgo —que proporcionan el grueso del
capital de riesgo para las empresas de reciente establecimiento— se limitan
en el grado en el cual pueden diversificar sus carteras de inversién. En este
sentido, incurren en un riesgo bastante mayor que los fondos mas grandes.
Asimismo, los factores de demanda, que son un tema mencionado con menor
frecuencia en los debates de politica, también pueden limitar a las empresas
en términos de la adopcién de estructuras financieras 6ptimas. Una mayor
voluntad por parte de los empresarios para aceptar capital externo facilitaria
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el crecimiento y la supervivencia de muchas empresas pequeiias. La demanda
de capital externo puede verse incrementada mediante la educacién y los
incentivos fiscales. En este caso, se presenta evidencia que sugiere que la
falta de proyectos adecuados es una restriccién de primer orden para la ex-
pansién de las actividades de capital de riesgo.

Los mercados de servicios para el desarrollo empresarial y el
espacio laboral pueden no tener la misma utilidad para todas
las empresas

Muchas personas que establecen una empresa tienen apenas una vaga idea
sobre cémo llevar a cabo la formaciéon de la misma y su administracién. La
asesoria externa de negocios resulta esencial. Determinar si los mercados
proporcionan de manera adecuada servicios de negocios a empresas nuevas
y pequefias no estaria sujeto a debate, pero las fallas del mercado pueden
ser menos frecuentes de lo que se afirma algunas veces. Internet esta
aumentando la oferta de informacién para este tipo de empresas y muchos
proveedores de informacién técnica y administrativa estan muy interesados
en dar a conocer sus productos, equipo y servicios a clientes potenciales de
empresas pequefas. De igual manera, las asociaciones de fabricantes, las
camaras de comercio, las universidades y otros organismos brindan una amplia
gama de servicios técnicos y administrativos a la medida de las necesidades
de las empresas pequeiias.

No obstante, en los estudios llevados a cabo por la Asociacién Norte-
americana de Incubadoras de Negocios (North American Business Incubators
Association) se encontrd escasez de servicios privados de asesoria durante
las primeras etapas de creacién de una empresa. Las supuestas imperfeccio-
nes en este mercado tienen dimensiones de demanda y de oferta. En este
texto se analizan ambos lados del mercado. Es probable que las restricciones
en éste, aunque posiblemente sean menos importantes para las empresas
pequeiias en conjunto, puedan ser un obstaculo para las de menor tamafio.

También pueden ocurrir variaciones geograficas en cuanto al grado y la
seriedad de las dificultades que pudieran surgir, aunque en las zonas urbanas
es donde existe una mayor disponibilidad de servicios empresariales pri-
vados.

Por diversas razones, las empresas pequefias pueden expresar una de-
manda insuficiente de capacitacién. El costo de oportunidad del tiempo
dedicado a esta actividad puede ser alto, en particular en una empresa pe-
queia, ademas de que la capacitacién misma podria ser onerosa. Debido a
las altas tasas de rotacion del personal administrativo, las empresas pequeias
pueden tener inquietudes particulares sobre su incapacidad para aprovechar
los beneficios que se obtienen de la inversién en capacitacién. En efecto, la
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proporcién de funcionarios de una empresa que reciben capacitacion externa
es un reflejo positivo de su tamafio. Los directivos de algunas compaiiias
pequenas también pueden ignorar los tipos de capacitacién que tienen el
mayor potencial de impacto en sus operaciones. En cambio, por el lado de la
oferta del mercado de capacitacién, el entrenamiento que se proporciona es
algunas veces inadecuado para las necesidades especificas de las empresas
mas pequenias. Esto es en parte resultado de que los proveedores de capaci-
tacién enfrentan altos costos para adaptar sus programas a los diversos
requerimientos de un gran nimero de empresas pequeiias.

La oferta de bienes raices industriales también suele ser un problema.
El hecho de proporcionar instalaciones a empresas pequeiias resulta poco
atractivo para los inversionistas privados que no cuentan con apoyo publico.
En las zonas con desventajas econémicas pueden presentarse dificultades
para retener a los inquilinos, en especial si la infraestructura auxiliar es
deficiente, y requerirse largos periodos para recuperar los gastos de inversion.
Ademas, las oportunidades de inversién con mayores rendimientos con fre-
cuencia se presentan en otras modalidades de bienes raices. También pueden
existir serios problemas en la oferta de ubicaciones industriales en los dina-
micos mercados de bienes raices. Estos problemas se relacionan princi-
palmente con los mejores rendimientos que pueden obtenerse al emplear
los bienes raices para espacios de oficinas o de vivienda. Asimismo, los
inversionistas corporativos en propiedades por lo general rechazan el riesgo
que implican las propuestas comerciales desconocidas, como las empresas
de apertura reciente. Algunas veces demandan a los posibles inquilinos
celebrar un contrato que muchas empresas nuevas no tienen capacidad de
cumplir, incluso si cuentan con planes comerciales aceptados por financia-
dores externos.

En general, la motivacién mas sélida para las intervenciones que fomentan
la iniciativa empresarial parece estribar en la correccién de las fallas en una
serie de mercados especificos de los cuales dependen los empresarios. Las
justificaciones de politica basadas en los efectos del empleo parecen ser
débiles. Esto se debe a que la generacién de empleos por empresas recién
establecidas tiende a ser escasa en el corto plazo, mientras que la poblacién
para la cual el apoyo de las empresas es una alternativa eficaz en términos
de costos del seguro de desempleo es limitada. Los argumentos de politica
que se basan en las externalidades de regeneracién de empleo se ven
debilitados por la falta de estudios empiricos sobre los vinculos entre los
datos demograficos de las empresas locales y el desarrollo econémico local.
Podria ser que los efectos de desplazamiento en las comunidades pobres
sean de la magnitud suficiente para opacar con gravedad el impacto rege-
nerador de las estrategias en favor de la iniciativa empresarial, en particular
cuando estas estrategias se concentran en facilitar la transicién del desempleo
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al autoempleo. Este es un ambito en el que la investigacién mas profunda
podria tener implicaciones practicas para el disefio de politicas. En los casos
en los que hay discriminacién —como contra las minorias, las mujeres o las
personas con discapacidades— son esenciales las politicas correctivas y
preventivas (de hecho, estas tltimas podrian justificarse en cualquier caso).

Una vez que se decide que existen fundamentos econdmicos para la
accién publica, la intervencién en los niveles subnacionales puede ofrecer
ventajas particulares. La combinacién de las principales variaciones espaciales
en la actividad empresarial y el campo de accién para movilizar mejores re-
cursos y asignarlos por medio de programas locales, destaca la importancia
de la flexibilidad local en el disefio y puesta en marcha de las politicas.

Los servicios de apoyo de la tendencia dominante deberian
adaptarse a los requisitos de los grupos objetivo

La mayoria de los paises aplica esquemas especializados para apoyar la
apertura y desarrollo de negocios en ciertos tipos de compaiiias y grupos de
poblacién. Entre ellos se incluyen los programas disefiados para las mujeres,
las minorias étnicas, los jévenes y las empresas sociales. La actividad
empresarial en una serie de estos grupos objetivo crecié en forma significativa
durante los dltimos afios, y a menudo se vincula muy de cerca con las comu-
nidades locales. En el capitulo 6 se presenta un analisis breve de lo que se
sabe acerca de la iniciativa empresarial en estos grupos y empresas objetivo.
Después se considera la manera en la cual las autoridades locales deberian
disefiar e implantar estas iniciativas. El énfasis se ubica en adaptar aspectos
seleccionados de los servicios de apoyo de la tendencia dominante en lugar
de establecer programas exclusivos para ciertos grupos. La operacién de casi
todas las empresas exige contar con una serie de aptitudes generales, como
la elaboraciéon de planes de negocios, llevar las cuentas de la empresa,
manejar los flujos de efectivo, etcétera, que no requieren estructuras de apoyo
separadas. El concepto de aplicar programas distintos puede considerarse
opuesto al objetivo de llevar a algunos grupos objetivo en la vida econémica
y social hacia la tendencia dominante. Asimismo, para los organismos de
desarrollo con presupuesto limitado, la separacién de programas puede in-
volucrar una duplicacién excesiva de los costos indirectos.

Sin embargo, seria valioso adaptar los programas establecidos o concen-
trarlos en nuevos dmbitos. Por ejemplo, el apoyo de los pares o el estableci-
miento de redes entre las mujeres generan importantes beneficios, como
una mayor confianza y mejora en la calidad de los proyectos. El problema
frecuente de la baja utilizacién de servicios de orientacién y apoyo de la
tendencia dominante por parte de grupos de minorias étnicas sugiere la ne-
cesidad de aplicar un enfoque de campo de accién proactivo. También podrian
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enfatizarse las aptitudes para los idiomas al abordar las necesidades de
algunas empresas propiedad de minorias étnicas. La orientacién y el aseso-
ramiento seran cruciales para los jévenes, con el fin de compensar su limitada
experiencia previa en los negocios. Asimismo, los servicios orientados a
fomentar el establecimiento de redes de negocios —que incluyen a las empre-
sas comerciales— pueden contribuir a compensar el tamafio reducido de las
empresas sociales, por ejemplo, al recurrir en grupo a los bancos. La con-
tratacion de personal perteneciente a las poblaciones objetivo para operar
los servicios de apoyo puede contribuir también a romper las barreras de
comunicacién donde se presenten.

En la Parte Il de este libro se ofrece un analisis detallado de recomenda-
ciones de politicas sobre la iniciativa empresarial y el desarrollo local. Varias
de las recomendaciones sirven en especial para establecer los limites de las po-
liticas. Esto resulta necesario debido a que las expectativas poco realistas
pueden llevar a la utilizacidon de recursos de maneras improductivas. Otras re-
comendaciones estan mas dirigidas a lo relacionado con los puntos especificos
del disefio y la operacién de los programas. Las recomendaciones se organizan
alrededor de tres temas: la estrategia, el financiamiento y el disefio de
programas. Cada una se dirige al nivel de gobierno que posee la competencia
de politica pertinente: nacional, nacional y local, y local. El reto global que
estos lineamientos buscan cumplir consiste en maximizar las ventajas de una
mayor iniciativa empresarial y a la vez minimizar las desventajas.

Las concesiones considerables entre las politicas son inevitables

Los disefiadores de politicas enfrentan diversas opciones importantes de
estrategia. Por ejemplo, es probable que la mayor contribucién a la generacién
de empleo en general provenga de los empresarios que tienen las mas altas
posibilidades de éxito. Sin embargo, una politica enfocada al apoyo hacia
este grupo implicara un lastre considerable. Esto se debe a que las personas
con mas posibilidades de éxito son también las que probablemente se inte-
gran ala iniciativa empresarial sin apoyo. Podria aminorarse este lastre mediante
el fomento de la empresa entre los desempleados y los grupos de bajos in-
gresos, es decir, si los programas promueven que las personas con menos
probabilidades o capacidad de hacerlo se conviertan en empresarias. No
obstante, orientar la politica de este modo enfrentara las desventajas de un
mayor desplazamiento de empresas y una creacién de empleos mas limitada.
Por ello, un dilema que enfrentan los disefiadores de politicas consiste en
que existe una concesién entre el lastre y el éxito de la empresa o, puesto de
otro modo, entre la equidad y el empleo. Una forma de atenuar esta concesién
consiste en enfocarse hacia la identificacién y la minimizacién de las barreras
a la iniciativa empresarial que no tengan una relacidn sistemética con la
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viabilidad de las empresas, como lo son la discriminacién racial y de género.
De forma similar, se puede enfocar el apoyo en barreras que no siempre sefialan
una baja probabilidad de éxito empresarial, como la falta de un historial
crediticio adecuado. Este tipo de enfoques podria facilitar la entrada a personas
con proyectos viables. De esta forma el lastre programatico podria reducirse
sin elevar las tasas de fracaso empresarial. Sin embargo, incluso si dicha
estrategia de enfoque alcanza el éxito, persistira atdn cierto nivel de concesion.

Otra debatida opcién de politica se refiere a si deba canalizarse el apoyo
a las compaiiias establecidas o aquellas con alto potencial de crecimiento o,
mas bien, dar prioridad al apoyo para la apertura de nuevas empresas. Por
dos razones basicas, se presentan argumentos en contra de la tltima opcién,
en especial en lo relativo a los servicios de asesoramiento. La primera es
que, de manera significativa, las tasas de fracaso son mucho mas bajas entre
las empresas establecidas. Por tanto, si los programas apoyan a nuevas
empresas se desperdiciaran recursos debido a que, como grupo, éstas tienen
una alta tasa de mortalidad. La segunda razén reside en que a sélo un pequefio
nimero de empresas mas maduras y de crecimiento acelerado corresponde
la creacién de empleos en el sector privado. Sin embargo, también existe
una serie de argumentos en contra de una politica generalizada que dé
prioridad a las empresas establecidas. En primer lugar, si los programas tienen
la capacidad de ampliar el conjunto de nuevas empresas de alta calidad, en-
tonces también puede aumentar el ndmero de empresas generadoras de
empleos y de réapido crecimiento. En segundo término, algunas de las
supuestas fallas del mercado que son importantes para la iniciativa empre-
sarial quiza sean mas graves en las etapas iniciales de un proyecto empresarial.
Tercero, con el transcurso del tiempo, las empresas que crecen tienden a
estar menos presentes en las economias locales. Venden y contratan gran
parte de la produccién e insumos en mercados fuera de su zona. De este
modo, nuevas oleadas de establecimiento de empresas traerian consigo
impactos econdmicos en el ambito local. Asimismo, las propuestas para
canalizar el asesoramiento hacia las compaiiias de crecimiento acelerado
también tienen desventajas, dependiendo de cémo se transmite dicho ase-
soramiento. Por ejemplo, la identificacién de las empresas con un potencial
de crecimiento acelerado es incierta. Ademas, una politica de canalizacion
basada en el potencial de crecimiento podria ser muy redundante, debido a
que las empresas de crecimiento acelerado tienen mayor probabilidad que
otras de identificar y desarrollar sus propias fuentes de informacién en el
sector privado. Ademas, la canalizacion basada en el crecimiento podria llevar
a desigualdades controversiales en el acceso a los servicios. Por ejemplo,
segun la investigacion descrita en el capitulo 6, si se asignara prioridad a las
perspectivas de crecimiento, las mujeres empresarias quedarian excluidas
de los servicios de apoyo con mayor frecuencia que los hombres.
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De acuerdo con lo anterior, seria recomendable que las politicas facilitaran
el establecimiento de empresas nuevas de alta calidad y el apoyo a las
compaiiias pequefias existentes. Como se describe en el texto, la conveniencia
de que haya un equilibrio entre ambas caracteristicas debe depender de las
circunstancias locales particulares.” Al mismo tiempo, deben tomarse con
seriedad los argumentos en contra del apoyo para las empresas incipientes
al adoptar medidas para minimizar el desperdicio de recursos que involucraria
la concentracién en este tipo de empresas.

Las metas de la estrategia y la politica deben ser claras

En el capitulo 8 se presentan recomendaciones de estrategia para gobiernos
centrales y locales. En este caso, se pone énfasis en la necesidad de hacer
explicitas las metas estratégicas y de politicas de apoyo a las empresas. En
muchos paises, un conjunto de programas e instituciones tiene el objetivo
de cumplir metas diversas y cambiantes que no necesitan ser mutuamente
coherentes. Con frecuencia se busca cumplir metas distintas de manera
simultanea, con poca especificacién estratégica. Se requiere una congruencia
transparente y légica entre programas y objetivos. Hacer explicitas las
estrategias también contribuiréd a evaluar su viabilidad antes de ser puestas
en marcha, dejar claras las concesiones de politica y proporcionar un marco
para la evaluacidn de las politicas. Para contribuir a evitar la duplicacién y
competencia entre programas, también resulta importante considerar la
incorporaciéon de nuevas metas en las instituciones existentes, en lugar de
crear nuevas organizaciones.

En el capitulo 8 también se destaca la importancia de la adopcién de un
enfoque comercial en la prestacién de servicios de expansién de la actividad
empresarial. Si se realiza una canalizacién adecuada, la creatividad, los
recursos y la experiencia de los mercados pueden proporcionar un poderoso
apoyo a las politicas. Sin embargo, los disefiadores de politicas en los niveles
local y regional a menudo parecen pasar por alto la funcién de los mercados.
La adopcién de una orientacién comercial contribuird a evitar el desplaza-
miento de proveedores privados y de empleos en el sector privado. También
puede contribuir a evitar la competencia desleal entre los beneficiarios del
programa y los que no se benefician de éste. Asimismo, al prestar atencién a
las senales del mercado se incrementa la posibilidad de que los programas
sean pertinentes. El trabajo desde los mercados puede movilizar recursos
adicionales a los del sector publico. Una orientacién de mercado también
tiene potencial para una mayor sostenibilidad y, por ende, un mayor impacto
general. Es evidente, como se describe en varias secciones de este libro, que
el sector piblico debe cumplir funciones cruciales que los mercados no
pueden satisfacer. En efecto, en términos generales, y cualesquiera que sean
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las causas particulares, la desventaja econémica local representa un juicio
del mercado. Los mercados determinan si una ubicacién particular no es un
lugar atractivo para invertir o en el cual reclutar personal. El sector publico es
esencial para modificar este juicio.

Los disefiadores de politicas cuentan con varias iniciativas relativamente
poco costosas que buscan fomentar la conciencia publica de la iniciativa
empresarial y mejorar su legitimidad social. Sin embargo, los impactos pueden
ser modestos y se requiere més investigacién para evaluar la eficacia general
de los modelos para fomentar un cambio de actitudes. Resulta importante
que las microempresas reciban una atencién adecuada en el sistema de apoyo
empresarial. A pesar de que a menudo son objeto de muchos programas
especificos, también pueden ser omitidas en la practica de algunas medidas
de apoyo establecidas. Conforme a ello, entre una amplia gama de institu-
ciones que apoyan la iniciativa empresarial, podria requerirse llamar la
atencién a las necesidades y oportunidades especificas que enfrenta esta
categoria de empresas. Deben también identificarse y corregirse las trampas
de las prestaciones sociales que desalientan la creacidon de empresas. Si los
convenios vigentes para las prestaciones sociales responden con lentitud
a los cambios de circunstancias de los receptores potenciales, se desalentaria a
las personas a pasar a actividades mas productivas, en especial cuando las
remuneraciones tienen la posibilidad de ser bajas o inciertas. Este tema pue-
de cobrar importancia especial en las comunidades pobres, donde una por-
cién significativa de los residentes recibe prestaciones sociales o de
desempleo. Sin embargo, la medida en la que el disefio y la operacién de las
prestaciones pertinentes sean responsabilidad de las autoridades locales
varia segun el pais y, en muchos casos, los beneficios clave corresponden al
gobierno central.

Es importante el acceso a los servicios de capacitacion y las
nuevas tecnologias de comunicacion

Las politicas deben buscar facilitar el acceso a la capacitacién como medio
para mejorar el desempefio de las empresas. Muchas de éstas fracasan por
razones que no estan relacionadas con la viabilidad subyacente del concepto
comercial. La falta de aptitudes administrativas basicas es la razén de una
alta proporcién de la mortalidad entre empresas nuevas y pequefias. Desde
el punto de vista del desarrollo local, un periodo més largo de supervivencia
comercial puede ofrecer mayores oportunidades para el desarrollo de apti-
tudes laborales, una mayor recaudacién de impuestos y un impacto econémico
local mas amplio. La capacitacién desempefia un papel valioso tanto en la
reduccion de los fracasos comerciales como en el mejoramiento de una serie
de resultados relacionados con el desempefio empresarial. Por ejemplo,
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estudios sugieren que algunos propietarios de microempresas no aumentan
el tamafo de sus negocios debido a los problemas asociados con la direccién
y el reclutamiento de empleados. Esto es en parte reflejo de la falta de tiempo
para capacitar a los nuevos empleados, pero también puede ser un sintoma
del costo y la dificultad de identificar la capacitacién externa adecuada. La
investigacién sobre los impactos de diversas modalidades de capacitacién
en el desempeiio empresarial genera resultados sorprendentes y algunas ve-
ces conflictivos que se consideran en este texto. En el caso de las empresas
establecidas, se encontré que la capacitaciéon general tiene mayor impacto
en la productividad que la especifica. Asimismo, puede ser més importante
para las empresas incipientes que para las establecidas puesto que los
empresarios de las nuevas compaiiias enfrentan un conjunto mas o menos
comun de retos empresariales. La capacitacién organizada para satisfacer
necesidades grupales especificas parece ser particularmente eficaz. Para las
empresas establecidas es preferible el asesoramiento, pues es probable que
requieran formas de ayuda mas diferenciadas.

Las politicas deberian fomentar el uso de Internet por parte de las
empresas pequeiias, al recurrir a los servicios en linea del gobierno y promover
la diseminacién de las nuevas tecnologias de informacién y comunicacién
(TIC). En algunas investigaciones iniciales se hace mencién de los importantes
beneficios que pueden derivarse de un mayor uso de las TIC para las exporta-
ciones de las pequefias empresas, su generaciéon de empleos y productividad.
En efecto, cuanto més se usen las TIC en la vida empresarial y cotidiana, mas
marginadas quedaran las personas y empresas con acceso limitado o sin
acceso a estos sistemas.

Muchas de las medidas de politica que podrian permitir un mayor empleo
de las TIC entre las empresas nuevas y pequeiias pertenecen al ambito de
los gobiernos centrales (como las medidas para garantizar la seguridad de las
transacciones). Sin embargo, las autoridades locales pueden también tomar
algunas medidas ttiles. Por ejemplo, las iniciativas de politicas pueden hacer
conciencia de los beneficios del comercio electrénico, proporcionar capaci-
tacién, premiar la adopcién de nuevas tecnologias y garantizar la disponi-
bilidad de servicios especializados de asesoramiento y apoyo.

La transicién hacia la prestacién de servicios gubernamentales en linea
puede fomentar que las empresas pequefias exploren las oportunidades de
negocios basadas en Internet. Las pequefias empresas que establecen comu-
nicacion con las autoridades publicas (locales) por medio de Internet también
comprueban la utilidad de este medio, ademas de que se familiarizan con
los sistemas de certificacién y seguridad.

A pesar de que el fomento de la apertura de empresas en general tiene
un impacto relativamente menor en el crecimiento del empleo, existe cierto
margen para mejorar las cifras del empleo local. La mejoria en la calidad de
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la iniciativa empresarial cumplird una funcién por si misma. También podria
haber cierto margen para mejorar la eficacia de los intermediarios en el
mercado laboral local dedicados a la capacitacién y la colocacién, entre ellos
los servicios publicos de empleo descentralizados, las asociaciones locales y
las organizaciones comunitarias. Ademaés, deberia garantizarse que los empre-
sarios cuenten con informacién sobre esquemas de subsidios salariales que
algunos gobiernos proporcionan por emplear trabajadores adicionales.

El capitulo 8 se concentra en consideraciones de estrategia especificas
en el nivel local. La estrategia local deberia orientarse a garantizar la dispo-
nibilidad de instalaciones comerciales que ofrezcan alquileres asequibles y
flexibles. La falta de instalaciones adecuadas es una de las razones que se
citan con mayor frecuencia para la migracién de las microempresas de locali-
dades con una oferta deficiente. Sin embargo, la respuesta de politica no
necesita involucrar inversiones gubernamentales en edificios tipo incubadora.
Esta serfa una utilizacién de fondos publicos intensiva en capital, con pers-
pectivas limitadas de recuperacién de costos por medio de la venta posterior
de la propiedad. Una mejor alternativa consistiria en que las autoridades
publicas garantizaran la renta de un edificio financiado con fondos privados.
En la practica se observa que ésta puede ser una actividad de bajo riesgo si
se selecciona bien a las empresas que alquilaran los espacios. Otra manera
de abordar los problemas del manejo del espacio para las empresas pequeias
consistiria en proporcionar incentivos para aumentar la escala de las inver-
siones comerciales en los bienes raices industriales. Los oferentes de ubica-
ciones para las empresas pequeifias pueden diversificar mejor su riesgo y
lograr diversas economias de escalay de campo de accién si ofrecen un mayor
nimero de unidades de diversos tamarfios en diferentes ubicaciones. La
induccién de ganancias de eficiencia privadas al fomentar dicha diversifi-
cacién y expansién podria traducirse en una mayor disponibilidad de insta-
laciones para empresas pequeiias.

Disponibilidad de una gama de medidas para mejorar el acceso
al financiamiento

En el capitulo 9 se presenta un conjunto de recomendaciones detalladas sobre
la ampliacién del acceso al capital y la deuda para empresas nuevas y
pequeiias. Aqui se describen los propésitos y las caracteristicas clave en el
disefio de sistemas de garantias de crédito; ademas, se observa que puede
ser (til cierto nivel de diferenciacién en los términos de los mismos. Debido
alaimportancia crucial de la amplitud en la operacién de los fondos de capital
de riesgo y el reducido volumen de los negocios con potencial viable en el
nivel local —sobre todo en las comunidades mas pobres—, los enfoques
regionales son los més apropiados cuando las autoridades publicas pro- -2
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mueven los fondos de riesgo. La inversién en capital puede impulsarse por
la educacién y los incentivos fiscales con el fin de relajar las restricciones por el
lado de la demanda. Sin embargo, para las autoridades locales la mejor
recompensa de politica puede presentarse por medio del apoyo a las redes
de los llamados “angeles empresariales” o inversionistas privados. Las redes de
éstos tienen el objetivo de hacer coincidir a los inversionistas informales
con proyectos que requieran montos reducidos de financiamiento de capital.
Los angeles empresariales por lo general invierten en las etapas iniciales del
establecimiento de una empresa, a menudo en compaiiias que aln no estan
listas para recibir capital de riesgo formal. Este tipo de inversionistas suele
contribuir con conocimientos y experiencia valiosos a la empresa en la que
invierten y no se oponen a las compaiiias basadas en la tecnologia. A diferencia
de la industria del capital de riesgo formal, los dngeles empresariales estan
dispersos en términos geograficos. También invierten en el nivel local. Desde
una perspectiva de politica, podria existir una barrera de informacién en el
mercado de capital de riesgo informal. Por ejemplo, en su mayoria, los dngeles
empresariales son reacios a difundir su voluntad de invertiry los empresarios
no tienen inclinacién a revelar sus ideas innovadoras. En el texto se describen
las barreras a la informacién y los costos de biisqueda tanto por el lado de la
oferta como de la demanda en este mercado. Estas barreras pueden reducirse
con el apoyo a las redes de angeles empresariales.

El éxito del microcrédito requiere aptitudes y conocimientos
especializados

En el libro se destaca que, en tanto que los programas de microcrédito son
muy difundidos, los ejemplos de modelos exitosos son escasos. Se observa
que el microcrédito opera con diversos objetivos y modalidades operativas.
Algunos sistemas registran beneficios de gran utilidad. Por ejemplo, la
dependencia de la asistencia pudblica disminuyé de manera considerable,
mientras la rentabilidad empresarial, el aumento del capital y los salarios
netos aumentaron en forma notable entre los clientes de varios importantes
programas de microcrédito en Estados Unidos. En las economias en transicién
puede atraerse a las pequefias empresas hacia la economia formal. También
se ha registrado un mayor potencial de empleo entre los deudores, en especial
cuando el crédito se complementa con capacitacién y orientacién. También
se describen los impactos psicolégicos positivos de ser responsable de recibir
un crédito. Un beneficio adicional frecuente son las redes de negocios y de
apoyo que los sistemas pueden crear entre los deudores.

Sin embargo, el microcrédito implica complejos retos institucionales y de
politica. Los problemas de la baja sostenibilidad de los programas y de la
dependencia de subsidios son comunes y tienen una variedad de causas, entre
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ellas deficiencias al atraer deudores potenciales, fallas en la administracién de
los programas y problemas de administracién de riesgo y minimizacién de los
costos de transaccién. El disefio y puesta en marcha de las iniciativas de micro-
crédito exigen una atencién cuidadosa si se pretende que las iniciativas sean
eficaces y duraderas. Los factores significativos en el disefio de los programas
se describen con cierto detalle, de acuerdo con el trabajo de Bhatt y Tang (2001)
y otros. Las observaciones se organizan alrededor de cuatro ambitos en los
que a menudo se requiere mejorar las practicas: la seleccién de la técnica de
préstamo; la conveniencia de los productos financieros que se ofrecen; la
prestacién de servicios no financieros, y los procedimientos administrativos.
También se describen las posibles ventajas de un sistema de préstamos
contingentes al ingreso, como lo proponen Chapman et al. (1998).

Las politicas deberian prestar atencion al tema mas amplio de la falta de
instalaciones bancarias en las localidades desfavorecidas. La falta de oferta
de sucursales bancarias podria afectar la creacién de empresas debido a los pro-
blemas con el acceso directo a los servicios financieros y a que las personas
que no tienen relacién con un banco por lo regular sufren grandes dificultades
para obtener créditos bancarios. La apertura financiera enfrenta a muchos ban-
cos importantes con una presidon competitiva seria, lo que provoca el cierre
de sucursales en ciertas localidades. El texto describe aspectos clave de la
legislacion estadunidense disefiados para abordar la falta de crédito en las
comunidades pobres.

Algunos paises también ofrecen servicios bancarios por medio de oficinas
de correos y bancos publicos. Asimismo, podria alentarse la celebracién de
convenios entre bancos comerciales para garantizar la presencia de por lo
menos un establecimiento comiin de servicios bancarios en las comunidades
mas pequenas.

Las autoridades publicas podrian también comprometerse a realizar sus
transacciones con una institucién en particular a cambio de su presencia
continua en la localidad.

Es importante que las autoridades locales trabajen con bancos y otros
intermediarios financieros de su localidad para facilitar el acceso de los
empresarios al financiamiento. Los convenios de colaboracién pueden ofrecer
ventajas para ambas partes. Cada organizacién puede prestar servicios en
los que tenga una competencia clara, mientras que es factible compartir los
costos indirectos y operativos, al igual que el riesgo. Ademas, los bancos ya
poseen fondos disponibles para préstamos, mientras que la creacién de un
fondo de crédito a partir de cero resultaria una tarea prolongada y costosa
para un programa de apoyo.

Las agencias de desarrollo empresarial y las autoridades locales también
podrian considerar fomentar el establecimiento de asociaciones mutualistas
de garantia de crédito. Estas asociaciones tienen el objetivo de facilitar el 3|
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acceso al crédito bancario a empresas con proyectos viables, del cual estarian
excluidas en otras circunstancias. Esto se lleva a cabo garantizando el pago
de parte de las pérdidas del crédito en las que incurran los bancos. El objetivo
es similar al de los fondos de garantia, aunque el método de operaciéon es
distinto. En las asociaciones mutualistas de garantia, los miembros pro-
porcionan una garantia comdn para un crédito otorgado a un solo deudor. De
este modo, el riesgo se distribuye entre los miembros de la asociacién. Las
asociaciones que otorgan avales tienen la ventaja de que los miembros que
trabajan en la misma industria son capaces de evaluar el riesgo crediticio con
mayor precisién que un banco, mientras que la presién de los compaiieros
contribuye a que los pagos se realicen. Las asociaciones de este tipo operan
en la actualidad en Francia, Italia, Japén y otros paises, aunque son muy
marcadas las diferencias en su predominio entre la zona norte y sur de Europa.
Por ejemplo, cientos de miles de pequefias empresas italianas reciben fondos
respaldados por asociaciones mutualistas de garantia, mientras que estos
sistemas apenas operan en el Reino Unido. En zonas con poca o nula expe-
riencia previa con este tipo de convenios, el sector publico podria difundir
informacién y aun financiar trabajos de viabilidad. Sin embargo, estas aso-
ciaciones podrian no ser adecuadas para todos los contextos. En los lugares
donde la cultura empresarial local o nacional no esté familiarizada con ellas, su
establecimiento puede ser lento y atraer pocos participantes.

Los paises con sistemas bancarios mas desarrollados también podrian
considerar que estos sistemas son innecesarios.

El campo de acciéon y la manera en la que se proporciona apoyo
publico requieren un disefio cuidadoso

El capitulo 10 se concentra en temas clave sobre el disefio de una serie de
iniciativas de apoyo empresarial. Deberia garantizarse la flexibilidad en la
operacién de los programas de apoyo al autoempleo. Por ejemplo, las
modalidades que contemplan el pago de asistencia monetaria podrian variar
de acuerdo con las circunstancias financieras de los participantes individuales.
Hay evidencia de mayores tasas de supervivencia cuando la asistencia se
eroga en una sola exhibicién, lo que en parte refleja la mayor capacidad de
los receptores de esta suma para establecer proyectos mas grandes y fuera
del sector de servicios. Asimismo, los programas de apoyo al autoempleo y
la microempresa deberian disefiarse de forma que los presupuestos y las
capacidades puedan expandirse durante periodos de desaceleracién
econdmica, cuando es normal que aumente la demanda por este tipo de
servicios.

Al apoyar a los empresarios, la prestacién de servicios de asesoramiento
y orientacién por medio de un sistema integral de alcance publico se vuelve
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costosa e innecesaria. El objetivo deberia residir en establecer un sistema
de numerosos puntos de referencia visibles para las fuentes de asesoramiento
e informacién comerciales y sin fines de lucro. No obstante, podria requerirse
la prestacién de apoyo publico temporal para ampliar la disponibilidad de
algunos tipos de servicio de asesoramiento si se desea aumentar la conciencia
(y la capacidad de absorcién) en las empresas pequenas acerca del mérito
comercial de adoptar practicas comerciales especificas (como las TIC y sus
aplicaciones emergentes).

Los servicios de asesoramiento e investigacién antes del establecimiento
de las empresas son muy importantes. El impacto del asesoramiento previo
consiste en identificar los planes de negocios menos viables, alertar a los
empresarios potenciales y mejorar la viabilidad de las empresas incipientes
(por ejemplo, un plan de negocios bien elaborado puede facilitar el acceso
al financiamiento). Los beneficios potenciales del asesoramiento previo a la
apertura se destacan con la evidencia de que las personas autoempleadas
tienden a ser en exceso optimistas con respecto a sus perspectivas comer-
ciales. Quienes han estado desempleados durante algin tiempo suelen
requerir mayor capacitacién previa al arranque. El cobro de los servicios de
asistencia para la elaboracién de planes de negocios probablemente reduzca
en alto grado su uso por parte de los desempleados.

Diversas medidas podrian contribuir a reducir el problema del
desplazamiento

Como se comenta en el capitulo 2, una inquietud de politica importante
consiste en que las nuevas empresas pueden desplazar el empleo y la
produccién de las existentes. Se observé que este efecto podria ser mayor
entre los tipos de empresas que se establecen regularmente en localidades
pobres. Para contribuir a contrarrestar los efectos de desplazamiento, las
politicas deberian garantizar la presencia de un sélido componente de
comercializacién en los programas de asistencia. Con esto se contribuiria a
reducir la competencia por participacién de mercado local. Las empresas
que atienden a mercados en areas geograficas mas grandes muestran un de-
sempefio superior conforme a una serie de parametros, que abarcan los
de crecimiento y supervivencia.

La restriccién en los términos del apoyo empresarial puede servir para
mitigar el desplazamiento, al fomentar la creacién de proyectos con mayor
monto promedio de inversién inicial. Pero, como se verd en el capitulo 10, las
estrategias para aumentar el tamafio promedio de la empresa o investigar
por tipo sectorial pueden tener desventajas. Por ejemplo, tenderan a canalizar
apoyo hacia personas que tal vez hayan creado un proyecto de riesgo sin
ayuda del programa. Los criterios de seleccién restrictivos también tenderan 32
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a reducir el acceso a las mujeres y los grupos de ingresos mas bajos que por
lo comin inician proyectos mas pequefos.

Un dmbito en el que resulta interesante enfocarse es el del fomento de
las empresas creadas por equipos de empresarios. Las empresas asi
establecidas muestran una mayor supervivencia y un crecimiento mas rapido,
tomando en cuenta otras consideraciones. S6lo una minoria de las nuevas
empresas pertenece a equipos de empresarios. La apertura de empresas
por equipos que cuentan con aptitudes complementarias puede ser compli-
cado. No obstante, las iniciativas orientadas por equipos parecen promete-
doras para establecer empresas viables con probabilidad de contribuir a la
generaciéon de empleos.

El sector publico puede también desempeiiar una funcién catalizadora
en el establecimiento de redes guiadas por el sector privado.

Se cuenta con creciente evidencia de que los empresarios que desarrollan
y mantienen vinculos con sus iguales superan en desempefio a los que no lo
hacen. Las redes facilitan la identificacién de oportunidades de negocios,
mejoran el acceso a los recursos y apoyan la administracién empresarial.
Permiten un aprendizaje acelerado y las empresas pequefias a menudo
favorecen el aprendizaje paritario que éstas ofrecen. Del mismo modo, pue-
den facilitar la reconfiguraciéon de relaciones con proveedores. En algunas
instancias, las redes producen incluso una nueva divisién del trabajo entre
un grupo de empresas, y asi permiten que cada una aproveche las economias
de escala y el campo de accién. Las redes que relnen a empresas grandes y
pequenas pueden ayudar a las segundas a alcanzar los mercados interna-
cionales con més facilidad y a un menor costo y riesgo. Este es un resultado
de interés directo para los disenadores locales de politicas.

Sin embargo, las redes no son una panacea para el desarrollo de empresas
nuevas y pequeiias. La formacién de sistemas de cooperacién estructurados
y duraderos es a menudo problematica. Muchas iniciativas de establecimiento
de redes no llegan a nada, debido a que ofrecian al sector privado una serie
preestablecida de servicios. Es posible que los sistemas de reestructuraciéon
basados en metas y necesidades determinadas por las empresas tuvieran un
mayor impacto. Por ende, se recomienda que las politicas se propongan gene-
rar una demanda informada de servicios de redes mediante programas de
creacién de conciencia. Se esperaria cierta medida de apoyo financiero piblico
para los trabajos de viabilidad, las actividades de arranque y los costos del
corretaje de las redes. También es necesario tener paciencia en el ambito de
las politicas publicas, pues muchas veces se requieren periodos de tres a
cuatro afnos para establecer un programa significativo de redes empresariales.

Ademas, al igual que sucede con muchos modelos de desarrollo empre-
sarial, la calidad del manejo del programa es crucial. Deberia emplearse como
corredores de redes a personas con experiencia directa en el desarrollo de
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las pequefias empresas, para proporcionar asesoramiento y, de ser nece-
sario, actuar como una fuente de mediacién neutral para las empresas que
no estén convencidas ante la perspectiva de la cooperacién.

La evaluacion y el seguimiento adecuados son esenciales

Las politicas publicas deben involucrar un compromiso claro con la evaluacién
y el seguimiento. La escasez de investigacion confiable sobre el apoyo a la
iniciativa empresarial contrasta de manera notable con las grandes sumas de
dinero que se gastan en estos sistemas. El déficit de evaluacién es doblemen-
te lamentable pues las iniciativas de desarrollo local a menudo tienen el ob-
jetivo de cumplir funciones piloto o experimentales. Esta, en efecto, es una
de las justificaciones que se aducen para los enfoques per se del desarrollo
local. Pero dicha funcién experimental se nulifica cuando los programas no se
evalian en forma adecuada. De hecho, la innovacién derrochadora es una de-
bilidad de buena parte de la actividad relacionada con el desarrollo local,
debilidad que empeora si la evaluacion es inadecuada.

Como se comenta en el capitulo 10, son varias las razones por las que
parece normal la resistencia institucional a la evaluacién. Se consideran en
profundidad las desventajas del empleo de distintos pardmetros de eva-
luacién, como la tasa de supervivencia empresarial y el costo por empleo
generado. También se destaca que los programas algunas veces tienen efectos
indirectos de largo plazo sobre las personas y las comunidades, los cuales
son dificiles de medir.

Asimismo, se muestra que los programas de evaluacién y seguimiento
basados en criterios incorrectos pueden limitar las oportunidades de un
posible éxito. De igual manera, se describen los problemas para identificar
el verdadero impacto incremental de la politica —al comparar los objetivos
de politica con grupos adecuados para ese fin—, ademas de las formas de
enfocar estos desafios técnicos. Se presenta una descripcién de las fortalezas
y debilidades de las diversas metodologias de evaluacion: experimentos,
cuasiexperimentos y opinién de los participantes. Varias formas de evaluacién
no son por necesidad prohibitivamente costosas. Si se recaban los datos
correctos desde el inicio de un programa pueden reducirse los costos de
evaluacién y seguimiento. La estandarizacién de los datos que requieren los
organismos que ponen en marcha los programas también puede reducir los costos
de recopilacién e interpretaciéon de datos.

Relacionada de cerca con el tema de la evaluacién, se subraya la impor-
tancia de seleccionar las medidas apropiadas para dar seguimiento al de-
sempefio de los programas. La seleccién de dichas medidas determinara los
resultados de los mismos de maneras diversas e importantes. En los casos
en los que la continuidad del financiamiento de los programas depende del ~3%J
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cumplimiento de metas de desempeiio, la aplicacion de puntos de referencia
incorrectos puede causar impactos serios y algunas veces imprevistos en su
puesta en marchay eficacia. La seleccién de medidas de desempefio también
se considera como crucial para enfocar los programas de manera que logren
metas globales como la maximizacién de la “adicionalidad” —el grado en el
cual los resultados no habrian ocurrido en otras circunstancias— y la mini-
mizacién del desplazamiento empresarial.

Una mejor evidencia puede llevar a mejores politicas

En el capitulo 11 se describen los tipos de investigacién que deben realizarse
para lograr un mejor entendimiento de los aspectos clave de politica. Uno de
los temas recurrentes de este libro es que a pesar del amplio interés de po-
litica en fomentar la iniciativa empresarial, la investigacién empirica de los
impactos del establecimiento de empresas en las economias locales es escasa.
Los estudios de casos que sélo describen programas, instituciones y con-
diciones empresariales en un momento dado ya son numerosos y afiadirian
poco a los conocimientos existentes. En lugar de ello, se requieren estudios
longitudinales en localidades especificas que analicen las dimensiones clave
de la demografia empresarial y el desempefio econémico y del mercado de
trabajo local.

De manera ideal, los estudios se llevarian a cabo empleando meto-
dologias similares. En este sentido, el Secretariado de la OCDE ocupa la posi-
cién adecuada para facilitar, supervisar, estandarizar y garantizar la pertinencia
en el aspecto de politica de dichos estudios en algunos o todos sus paises
miembros. Un proceso de investigacién de este tipo involucraria un desem-
bolso financiero minimo para los paises miembros, pero haria una contribucién
significativa al conocimiento relevante para las politicas.

Al llevar a cabo este trabajo, deberian recabarse datos a través de canales
que permitan la inclusién de las microempresas que a menudo operan sin
ser detectadas por las agencias de elaboracion de estadisticas. Seria valioso
contar con evaluaciones de los multiplicadores econémicos y sociales de la
creaciéon de empresas. Entre éstos se incluirian los impactos en la prestacién
de servicios locales y los ingresos por impuestos. Los efectos incrementales
en el mercado de trabajo se enfocarian en los cambios en el empleo, los sa-
larios y las prestaciones en el corto y largo plazos. Deberia prestarse atencién
alos impactos en personas situadas en distintos segmentos de la distribucién
salarial, asi como en los desempleados, y evaluar las maneras en que la
generacion de empleos afecta la situacidn en el mercado laboral de residentes
locales e inmigrantes. Los estudios podrian ir méas alla de estadisticas ge-
nerales, al considerar las diversas consecuencias del tamafio empresarial y
el tipo de sector. Asi, se realizarian varios estudios en distintos tipos de
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localidades, como zonas suburbanas, zonas urbanas marginadas, localidades
rurales alejadas y pueblos que dependen de un nimero limitado de activi-
dades econdémicas.

También se requiere una mejor comprensién de los impactos y las moda-
lidades operativas éptimas de los diversos tipos de apoyo empresarial. Por
ejemplo, para las iniciativas de autoempleo, seria ttil contar con investigacién
adicional sobre la posibilidad de que existan diferencias significativas en los
resultados de los programas si se proporciona ayuda financiera en una sola
exhibicién o en pagos continuos. También seria valioso disponer de evidencia
de otros tipos de apoyo al autoempleo, como la acumulacién de activos poste-
rior al programa y el bienestar fisico y psicolégico. Otros programas de uso
comiin, como los servicios de asesoramiento empresarial, capacitacién admi-
nistrativa y microcrédito, requieren de mayor anélisis y evaluacidn.

Para una gama de tipos de programa seria ttil tener mas datos, no sélo
sobre el costo por empleo neto creado sino, ademas, los costos de propor-
cionar empleo por persona que se elimina del registro de desempleo. Dichas
valoraciones serian de gran ayuda para permitir a las entidades publicas
asignar mejor sus limitados presupuestos.

Para facilidad de referencia, las recomendaciones de politica que se reali-
zan en este libro se resumen en el recuadro 1 y en el recuadro 5.1.

Como se describe en diversas partes del texto, este libro forma parte de
las publicaciones producidas en afios recientes por la OCDE y LEED sobre las
diversas dimensiones de la iniciativa empresarial. Se basa también en la infor-
macion surgida en varios seminarios, conferencias y foros organizados por la
OCDE y LEED sobre temas relacionados con el establecimiento de empresas
y la generacién de empleo.

Por ejemplo, varios de los articulos citados aqui se presentaron por
primera vez en la Conferencia Internacional sobre el Autoempleo, realizada
en Burlington, Canad4, en septiembre de 1998. La Conferencia fue organiza-
da en conjunto por el Programa LEED de la OCDE, el Foro Canadiense de
Investigacién sobre el Empleo y la Red Internacional de Trabajo de Canada.
Si desea obtener mayor informacién sobre los eventos recientes y futuros
que traten los temas abordados en este libro, se invita al lector a visitar el
sitio Internet de LEED en www.oecd.org/els/leed.
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Recuadro 1. Resumen de recomendaciones de politica

Estrategia (Para niveles de gobierno nacional y local)

e Hacer explicitas las metas estratégicas y de politica de apoyo a
las empresas.

¢ No considerar al fomento del autoempleo y la microempresa como
una solucién de la exclusién social de grandes cantidades de
personas.

¢ Adoptar un enfoque comercial a la prestacién de servicios.

e Fomentar la conciencia publica de la iniciativa empresarial utili-
zando una variedad de medios.

e Garantizar que las microempresas reciban la atencién debida en
el sistema de apoyo empresarial.

e Identificar y corregir las trampas de prestaciones sociales que
pueden desalentar la iniciativa empresarial.

e Facilitar el acceso a la capacitacién como medio para mejorar el
desempeiio de la empresa, la generacién de empleos y su super-
vivencia.

¢ Fomentar el uso de Internet por parte de las empresas pequeifias
al recurrir a los servicios en linea del gobierno y promover el
conocimiento de las TIC.

e Esperar una generacién de empleos limitada en el corto plazo a
partir del fomento de la iniciativa empresarial, pero a la vez analizar
medidas para mejorar los impactos sobre el empleo.

Estrategia (Para el nivel local de gobierno)

e Orientarse a garantizar la disponibilidad de establecimientos
comerciales que ofrezcan alquileres asequibles y flexibles.

e Actualizar la reglamentacién local y minimizar su carga para la
empresa.

Finanzas (Para el nivel nacional de gobierno)

e Considerarlaintroduccién de flexibilidad regional en los términos
de los esquemas nacionales de garantias de crédito para reflejar
las diferencias en el valor real del inventario de vivienda.

EN
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Recuadro 1. Resumen de recomendaciones de politica
(continuacion)

e Considerar la creacién de incentivos para el apoyo bancario de
las iniciativas de microfinanzas.

e Prestar atencién cuidadosa a las caracteristicas operativas y de
disefio de los programas de microfinanzas.

+ Considerar el empleo de créditos sujetos al ingreso

e Garantizar que se cumplan las leyes contra la discriminacién en el
crédito bancario.

e Abordar el tema general de la falta de establecimientos bancarios
en zonas marginadas.

Finanzas (Para el nivel local de gobierno)

¢ Trabajar con bancos locales y otros intermediarios financieros para
facilitar el acceso de los empresarios al financiamiento.

¢ Considerar el fomento de las asociaciones mutualistas de garantia
de crédito.

¢ Fomentar las inversiones de capital por medio de la educacién y
la informacién y el apoyo a las redes de angeles empresariales.

Disefio de programas (Para los niveles de gobierno nacional y local)

e Considerar la incorporacién de nuevos objetivos en las institu-
ciones existentes, en lugar de crear nuevas organizaciones.

e Garantizar la flexibilidad en la operacién de los programas de
apoyo al autoempleo.

¢ Disefiar programas de apoyo al autoempleo y la microempresa de
modo que puedan ampliarse los presupuestos y la capacidad en
épocas de desaceleraciéon econdémica.

e Tener como finalidad el establecimiento de puntos de referencia
visibles hacia asesores profesionales, pues la basqueda de un
campo de accién integral de los programas aplicados por entidades
publicas es costosa e innecesaria.

e Garantizar el acceso a servicios de alta calidad previos al estable-
cimiento de la empresa.

B
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Recuadro 1. Resumen de recomendaciones de politica
(continuacion)

e Seleccionar con cuidado las medidas de seguimiento y desempefio
pues son éstas las que definen los resultados de los programas
de formas diversas e importantes.

e Evaluar de manera sistematica los programas y las politicas y
garantizar que los hallazgos de las evaluaciones se transmitan a
las politicas.

Disefio de programas (Para el nivel local de gobierno)

e Para contribuir a contrarrestar los efectos de desplazamiento,
garantizar la presencia de un sélido componente de comercializa-
cién en los programas de asistencia y considerar restringir los
términos del apoyo empresarial.

e Fomentar la apertura de empresas por equipos.

¢ Analizarsi el sector publico puede cumplir una funcién catalizadora
en el establecimiento de redes guiadas por el sector privado.

+ Poner en marcha campaiias generales para introducir el con-
cepto del trabajo en redes en las empresas.

+ Esperar proporcionar algiin apoyo financiero para trabajos de
viabilidad, actividades de establecimiento de empresasy los
costos del corretaje de redes.

+ Trabajar dentro de horizontes realistas de tiempo.

+ Garantizar la presencia de corredores de redes experimen-
tados.

Notas

A pesar de su presencia global en las economias de mercado, la iniciativa
empresarial es un concepto muy esquivo. A menos que estén enmarcadas en
términos generales, resulta dificil llegar a definiciones del concepto. Esto en parte
es reflejo de diferencias en las cualidades que los comentaristas atribuyen a los
empresarios —como la tendencia al riesgo— antes de definir la iniciativa em-
presarial. No existe un consenso sobre lo que constituiria un conjunto confiable
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de indicadores de iniciativa empresarial. Por varias razones, algunos analistas
ponen énfasis en la tasa de establecimiento de empresas. Algunos se centran en
las empresas pequenas y medianas administradas por sus duefios y otros mas
en las de crecimiento acelerado, tanto nuevas como establecidas con anterioridad.
Ninguna de estas perspectivas contempla por completo la situacién de la iniciati-
va empresarial. Cada una adopta un aspecto. En este informe se entiende la ini-
ciativa empresarial simplemente como la accién de identificar y aprovechar nuevas
oportunidades empresariales (OCDE, 1998). El enfoque analitico se centra en la
creacién de nuevas empresas auténomas y en el desarrollo del autoempleo, las
micro y pequeiias empresas, en particular durante los primeros afios de operacion.
Se reconoce, por supuesto, que existen diferencias importantes entre algunos
paises acerca de cémo se definen los términos “autoempleo” y empresas a
“pequeiia escala”.

2 Schreiner (1999).

> EnJapén, por ejemplo, en vista de la inquietud sobre el desempleo entre personas
de 60 anos de edad y la creciente carga de los pagos de pensiones, el Ministerio del
Trabajo otorgara subsidios importantes para que tres 0 mas personas mayores
de 60 afios establezcan en conjunto empresas incipientes. Se dispondra de hasta
cinco millones de yenes para cubrir dos terceras partes de los costos de esta-
blecimiento luego de la presentacién y aprobacién de un plan de negocios e
inversion de por lo menos tres millones de yenes por parte de los empresarios
(Financial Times, 27/01/2000).

4 “Globalizar la solidaridad”, El Pais, 13/10/01, p. 17.

> La solucién de este debate sobre las politicas de apoyo empresarial también
requiere una mejor investigacién de evaluacién. Una razén que se cita a menudo
para no concentrarse en las empresas incipientes reside en que los recursos
involucrados seran desperdiciados cuando dichas empresas dejen de operar.
Esto implica que se sabe en cuanto y de qué maneras las diferentes modalidades
de apoyo afectan a sus receptores. Si, por ejemplo, quedara claro que los pro-
gramas tienen poca influencia en las tasas de supervivencia, el razonamiento del
enfoque en las empresas establecidas se fortaleceria de manera importante. De
hecho —y como se destaca en varios puntos de este libro— existen muy pocas
evaluaciones cualitativas cuidadosas sobre el impacto incremental de los
programas de desarrollo empresarial.

a1
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Parte 1

LA EVIDENCIA Y LOS FUNDAMENTOS DE LAS POLITICAS

Resumen. En muchos paises miembros de la OCDE, la miseria
social y econémica se concentra en las comunidades desfavo-
recidas. Como parte de los intentos de elevar el nivel de vida en
estas localidades en desventaja se ha experimentado con miles
de programas. Uno de los sistemas mas empleados involucra el
apoyo del establecimiento y el desarrollo de nuevas empresas.
En la Parte I se retine y evalta la investigacién con que se cuenta
acerca de la relacién entre la iniciativa empresarial y el desarrollo
econdémico local. Se identifican diversas condiciones interrelacio-
nadas que pueden obstaculizar la iniciativa empresarial en las zo-
nas en desventaja. Estos obstaculos influyen en el grado y en la
forma de la actividad empresarial en las localidades pobres. Se
exploran propuestas clave relacionadas con los vinculos entre la
tasa de autoempleo y el cambio econémico local. Se analizan en
detalle las fortalezas y debilidades del fomento de la empresa
como estrategia de desarrollo local. Se realiza una evaluacién
exhaustiva de los fundamentos econémicos de las politicas pu-
blicas que fomentan la iniciativa empresarial en las economias
locales. Asimismo, se presenta una revisién detallada de los
estudios tedricos y empiricos de los supuestos fracasos en los mer-
cados que apoyan la iniciativa empresarial, en particular en
mercados de servicios financieros, bienes raices industriales,
desarrollo comercial y servicios de capacitacién. Muchos paises
operan programas especiales de iniciativa empresarial para mu-
jeres, minorias étnicas, jévenes y empresas sociales. En la Parte |
se examina lo que se conoce acerca de la iniciativa empresarial en
estos grupos y empresas objetivo, y se considera la manera en
que las autoridades locales deberian disefiar y poner en marcha
estos programas especializados.
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Capitulo 1

Desarrollo econémico local e iniciativa empresarial

Las macroeconomias y la iniciativa empresarial

De los 29 paises analizados en la publicacién de 2001 del Global Entrepreneurship
Monitor (Monitor de la iniciativa empresarial global) —que incluye a 22 de los
30 paises miembros de la OCDE—, un promedio apenas menor a diez por
ciento de la poblacién adulta estaba en el proceso de establecer una nueva
empresa o era propietario de un negocio activo. En el nivel macroeconémico
resulta cada vez mas claro que la iniciativa empresarial es una de las claves
para el dinamismo econémico y la generacién de empleos (Reynolds et al.,
2001). El nacimiento de nuevas empresas genera el impulso para el empleo
eficiente de los recursos al elevar el nivel de la competencia en el mercado
de productos (con posibles beneficios para los consumidores). Un punto de
importancia similar es que la iniciativa empresarial acelera el proceso de ge-
neracion, difusién y aplicaciéon de las innovaciones tecnolégicas y organi-
zacionales. Este proceso de innovacién es fundamental para el crecimiento
sostenible. El establecimiento de empresas es, de hecho, un transportador
basico del cambio estructural.

Como parte del Proyecto de Crecimiento de la OCDE, el Secretariado de
la organizacién analiza los fundamentos microeconémicos del cambio en la
productividad en un conjunto de diez economias de la OCDE (en su mayoria
para el periodo 1989-1994). Esta investigacién es uno de los pocos estudios
de su tipo que emplea un marco analitico comin para varias naciones. Los
hallazgos del mismo sugieren que para siete de los paises analizados, las
nuevas empresas representan una fuente importante de crecimiento general
en la productividad. Sin embargo, la contribucién de las nuevas empresas no
fue la misma entre las diversas industrias. El papel que el establecimiento
de empresas desempeiié en el aumento de la productividad fue importante,
en particular en las industrias méas jévenes, como la de las tecnologias de
informacién y comunicacién (OECD, 2001).

La importancia cuantitativa de las nuevas empresas en la generacién de
empleos también puede ser significativa. Entre 1970 y 1985, las nuevas
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empresas representaron el 27 por ciento de la generacién anual de empleos
en el sector manufacturero de Canadé y 21 por ciento en Estados Unidos
(Baldwin et al., 1995).

Acs (1999) y otros estudiosos afirman que el establecimiento de empresas
fue crucial en las diferencias entre Europa y Estados Unidos en lo referente a
la generacién de empleos en el sector privado durante la década de los
noventa. Entre los paises estudiados por la OCDE (OECD, 2001), de cinco a
diez por ciento de los empleados fueron afectados en forma directa por
la apertura y cierre de empresas cada afio.

En términos mas amplios, un considerable cuerpo de literatura sugiere
que un sector dindmico de pequefias empresas trae consigo beneficios
particulares en los niveles micro y macroeconémico. Por ejemplo, Robbins et
al. (2000) destacan el papel de las pequeifias empresas en la maximizacién
de la utilidad del trabajo y el capital mediante su utilizacién de recursos
secundarios en el mercado (como los participantes de primer ingreso al
mercado laboral).

También hacen hincapié en la gran facilidad que muestran las pequefias
empresas para ajustarse ante cambios en los costos de los recursos. Se infiere,
entonces, que una poblacién de pequefias empresas dinamicas contribuira
a atenuar las concesiones entre empleo e inflacién. En este sentido, los autores
encontraron que, en Estados Unidos, los estados con mayores proporciones
de empleo en empresas pequeiias y microempresas han experimentado una
mayor productividad y crecimiento del ingreso de la entidad, asi como tasas
menores de inflacién salarial y desempleo.

Analisis del impacto de la iniciativa empresarial en las
comunidades locales

Como medio para generar empleos y elevar ingresos, el aumento en las tasas
de establecimiento de empresas es una inquietud casi universal entre las
autoridades locales. Junto con los esfuerzos por atraer inversiones, el estimulo
de la iniciativa empresarial es uno de los dos pilares de la mayoria de las
estrategias de desarrollo local y regional. Sin embargo, pocos estudios
empiricos analizan en forma sistematica la relacién entre el establecimien-
to de nuevas empresas y el desarrollo econémico local. Se entienden mucho
mas las interacciones entre el establecimiento de empresas y el desarrollo
econdémico nacional y regional. En consecuencia, mucho de lo que se escribe
sobre el fomento de la empresa como estrategia de desarrollo local se basa
en deducciones realizadas a partir de andlisis y datos en los niveles nacional
y regional. Tales deducciones no siempre son confiables, pues algunos
aspectos de las relaciones entre empresas y economias locales no operan de
la misma forma en areas mas extensas.
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También es escasa la investigacién sobre las variaciones en la actividad
empresarial entre distintos tipos de localidades. Las zonas con caracteristicas
singulares muestran datos demograficos empresariales marcadamente
distintos. Por ejemplo, dentro de las zonas urbanas, los barrios marginados
pueden albergar a un gran nimero y variedad de empresas. Sin embargo, a
menudo en las zonas suburbanas se encuentran menos compaiiias. Los barrios
marginados pueden estar situados cerca de mercados de altos ingresos, contar
con facilidades de transporte y contactos de negocios, todo lo cual provoca
la supervivencia y el crecimiento de las empresas. Las grandes zonas urbanas
proporcionan acceso fécil a servicios de apoyo empresarial puiblicos y pri-
vados. Ademas, las oportunidades comerciales y la densidad de las redes
son por lo regular mas limitadas en las zonas rurales que en los centros urba-
nos. Los modelos de la actividad empresarial también difieren en las loca-
lidades que dependen de un pequefio nimero de actividades econémicas
dominantes, como es el caso de los pueblos mineros.

Las tasas de establecimiento de empresas difieren en forma considerable
en las distintas regiones

En los paises de la OCDE, las tasas de establecimiento de empresas es muy
diferente entre regiones. Algunas registran tasas anuales de establecimiento
de empresas de dos a seis veces mas altas que en otras (Reynolds et al.,
1994). Las influencias clave para dicho establecimiento de empresas también
varian entre una regién y otra, y se demostré que incluyen lo siguiente:!

a. Demografia, pues las zonas mas densamente pobladas, las regiones
con poblaciones jévenes y las zonas urbanas tienden a establecer
mas empresas.

b. Desempleo, que por diferentes razones puede a la vez fomentar y
reducir las tasas de establecimiento de empresas.

c. Riqueza. Se espera que las zonas mas ricas muestren tasas mas altas
de establecimiento de empresas, dados los mayores niveles de de-
manda y de disponibilidad de capital.

d. Caracteristicas ocupacionales y educativas de la fuerza laboral. Por
ejemplo, existe un vinculo positivo entre la proporciéon de adminis-
tradores en la fuerza laboral y el nivel de establecimiento de empre-
sas (Gavron et al., 1998).

e. El predominio de empresas pequeiias, pues se sostiene que los
empleados de éstas aspiraran a ser propietarios de otras pequeiias
compaififas. 4]
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f. El nivel de vivienda ocupada por sus propietarios, dado que la
propiedad es una fuente importante de garantia colateral para
financiar el establecimiento (y desarrollo) de empresas.

g. Ladotacién de infraestructura, que se asocia en forma positiva con la
demanda de inversién. Por ejemplo, la infraestructura publica de
circulaciéon es importante para determinar la distribucién de la
actividad de establecimiento de empresas en las regiones alemanas
(Egeln et al., 1997).

La presencia de muchas empresas que operan en el mismo sector puede
también fomentar la iniciativa empresarial (Garofoli, 1994; Reynolds, 1994).
Si bien resulta imposible captarlo con plenitud en términos cuantitativos, la
regién puede desempeiiar también una funcién, en especial si la imitacién
es fundamental en la difusion de la iniciativa empresarial (véase el capitulo
3). En la mayoria de los casos, la influencia directa de las politicas publicas
en las tasas regionales de establecimiento de empresas parece insignificante.

El crecimiento regional se asocia en general con el establecimiento de
empresas

La evidencia sugiere que las regiones de crecimiento acelerado tienden a
mostrar tasas de formacién de empresas altas. Con base en el analisis de
datos de cerca de 400 zonas del mercado laboral en Estados Unidos, Reynolds
(1994) concluyé en forma tentativa que las altas tasas a este respecto preceden
a un crecimiento neto en los empleos en el nivel regional. En Suecia se
encontré que las altas tasas de establecimiento de empresas desempeifian
una funcién estadisticamente significativa en el crecimiento regional (David-
son et al., 1994). Por su parte, Ashcroft y Love (1996) mostraron que en los
afios ochenta prevalecié una fuerte relacién positiva entre el cambio en el
empleo y la formacién de nuevas empresas en los condados ingleses.

En Estados Unidos, las estrategias federales de iniciativa empresarial se
basaron en parte en el trabajo estadistico de David Birch. En su estudio,
cuyos fundamentos estadisticos son objeto de cierto debate entre los gedgra-
fos econémicos, Birch (1987) identificd la formacién y el crecimiento de empre-
sas pequefias como los factores principales que diferenciaban a las regiones
en desarrollo de las que iban a la baja.

Sin embargo, la evidencia no es uniforme. Por ejemplo, Fritsch (1997) no
encontré relacién significativa alguna entre la actividad de las empresas
incipientes y el empleo en regiones de planificacién de Alemania (Occidental).
En otro estudio en que se analizan las regiones de planificacién de Alemania
(Occidental), Audretsch y Fritsch (por publicarse) mostraron que ni la alta
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tasa de establecimiento de empresas, ni la de establecimiento y cierre combi-
nadas, también alta, bastaban para generar crecimiento. Los autores obser-
varon también cambios interesantes con referencia al tiempo. La tasa de
apertura de empresas no tuvo influencia significativa en el crecimiento del
empleo durante los afios ochenta. Sin embargo, en los noventa las regiones
con tasas mas altas de establecimientos nuevos en efecto mostraron un mayor
crecimiento del empleo. Esto se explicaba como un reflejo del cambio en los
“regimenes de crecimiento”.? Las empresas nuevas y las establecidas han
contribuido de manera significativa al desarrollo econémico en diferentes
momentos en el tiempo. Estos hallazgos sugieren que en algunas ubicaciones
las empresas grandes realizardn una contribucién mayor al crecimiento,
mientras que en otras el impacto mas importante provendra de las pequeiias.
Por implicacidn, pareceria recomendable fomentar un entorno de politica que
facilite el ingreso y atienda las necesidades de las compaiiias incipientes.

En resumen, la evidencia sugiere que el establecimiento de nuevas em-
presas se asocia en forma positiva con el crecimiento de las economias re-
gionales. Las nuevas empresas en el sector manufacturero parecen realizar
una aportacion independiente particularmente importante para el crecimiento
regional (Reynolds, 1994). Sin embargo, el nivel de apertura de empresas es
en si un resultado influido por otras causas de crecimiento. Por tanto, el
establecimiento de empresas pareceria ser una condicidon necesaria, si no
suficiente, del crecimiento regional .

Pocos estudios analizan la iniciativa empresarial y el desarrollo
economico entre localidades

Como ya se comentd, se cuenta con pocas evaluaciones empiricas del impacto
de la iniciativa empresarial en las economias locales. Sin embargo, datos del
Reino Unido desglosados por zona de autoridad local presentan una tendencia
general a que las zonas desfavorecidas (evaluadas en un indice miltiple de
privacién que incluye el desempleo) muestren niveles comparativamente
bajos de establecimiento de empresas nuevas (Westall et al., 2000). No
obstante, tal relacién no es directa. Las zonas con carencias significativas tam-
bién experimentan una tasa acelerada de establecimiento de empresas. En
efecto, se encontré que en 14 de las 20 Autoridades Locales mas desfavo-
recidas en el Reino Unido el ingreso per capita era igual o superior al promedio
de la Unién Europea.

Larelaciéon entre el establecimiento de empresasy el empleo en las econo-
mias locales es a menudo una de las principales inquietudes de los disefiado-
res de politicas. Algunos de los estudios regionales y locales citados sugieren
que la conexidén con la generacién neta de empleos es ambigua. De hecho,
una serie de consideraciones conceptuales, de medicién y del mercado laboral 4%
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dificultaran la deteccién de una relacion directa entre la apertura de empresas
y el (des)empleo local. Por ejemplo:

a.

La causalidad entre el establecimiento de empresas y el desempleo
podria funcionar en ambos sentidos. Los aumentos en éste pueden
estimular el establecimiento de nuevas empresas debido a que para
parte de la fuerza laboral el costo de oportunidad de convertirse en em-
presario se reducird. En cambio, una baja tasa de generacién de
empleos, que se ve afectada por el nivel de creacién de compaiiias,
también influye en la tasa de desempleo.

Las estadisticas brutas pueden ocultar la combinacién sectorial de
formacién de empresas. Esto afectaria el crecimiento del empleo.
Por ejemplo, las nuevas empresas del sector manufacturero por lo
general tienen mas empleados que las nuevas empresas en el sector
servicios. Por otra parte, las empresas muy innovadoras podrian
asociarse con efectos de “filtracién” que induzcan al crecimiento.

Mucha de la actividad de las microempresas no es detectada por las
agencias de elaboracién de estadisticas. En el Reino Unido, los da-
tos de registro del impuesto al valor agregado (IVA) no captan a
empresas con ventas anuales menores a 54 mil libras. Este descuido
estadistico limita la comprensién del impacto de la iniciativa empre-
sarial en las ubicaciones mas pobres, ya que es aqui donde la acti-
vidad de las microempresas es en especial comun. En efecto, los
datos recabados por los bancos sobre la apertura de nuevas cuentas
muestran una extension geografica mas amplia de la actividad empre-
sarial de lo que indican los registros del IVA.

Los ajustes a las tasas de participacién en la fuerza laboral o el cambio
en la poblacién resultantes de la migracién y la transportacién hacia
y desde el lugar de empleo (sobre todo en el nivel local) ejerceran
influencia en la tasa registrada de desempleo. Cualquiera que sea
su origen, el crecimiento del empleo no es condicién suficiente para
una reduccién en el desempleo regional o local (lo que se ilustra cuan-
titativamente en Disparities in Regional Labour Markets, OECD [2000]).

Debido a la migracién y los patrones de transportacién al empleo, el
vinculo entre las nuevas empresas y el desempleo puede ser sensible
ala ubicacién de lalocalidad y, puesto que las propensiones internas
de migracién parecen variar en los distintos mercados laborales
nacionales, la relacién entre los resultados en términos de empleo y
el establecimiento de empresas en las distintas economias locales
puede depender del pais que se analice. De forma similar, esta rela-
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cion podria cambiar con el tiempo en cualquier pais dado. Por
ejemplo, la aplicacién de politicas que reduzcan los costos de la ope-
racién de compra o alquiler de una ubicacién podria facilitar la
migracién interna, debilitando el vinculo entre la generacién local
de empleos y el empleo local.

f.  Lavariacién en las caracteristicas clave de la poblacién entre un lugary
otro —elementos como los logros educativos o la incidencia del
desempleo de largo plazo— también afectaria las correlaciones entre la
iniciativa empresarial y los cambios en los mercados laborales locales.

g. El acceso a los mercados de factores también es desigual en las
diferentes ubicaciones. Por ejemplo, en la mayoria de los paises se
observan disparidades regionales importantes en la oferta de capital
de riesgo formal. De forma similar, la dotacién de infraestructura y la
calidad de las instituciones y los programas publicos difieren entre
una zona y otra. Todo este tipo de diferencias entre ubicaciones
puede afectar el tamafo y el crecimiento de las nuevas empresas.

h. Las unidades geograficas locales a partir de las cuales se recaban
datos sobre las empresas incipientes podrian incluir tanto a los
vecindarios ricos cercanos como a los pobres. Esto provocaria una
descripcién imprecisa de las relaciones subyacentes.

i. El fenémeno del crecimiento y el desempleo coexistentes en las
economias locales y regionales, que no es raro, refleja también el
hecho de que los negocios algunas veces operan con pocos vinculos
con los mercados locales de bienes, mientras que los salarios pueden
gastarse fuera de la localidad. Esto implica que una tasa dada de
establecimiento de empresas en localidades con distintas oportu-
nidades de oferta local y ventas al menudeo tal vez provoque efectos
multiplicadores locales distintos.

Las anteriores son sélo algunas de las consideraciones que sugieren que la
relacién entre la iniciativa empresarial y el (des)empleo entre economias
locales reflejara una amplia gama de influencias. Se requeririan controles cui-
dadosos para identificar esta relaciéon en términos estadisticos, ademas de
que se enfrentarian retos de interpretacion importantes. Al analizar en detalle
varias ubicaciones en el tiempo —lo que rara vez se lleva a cabo— puede
describirse con maés claridad la relacién entre las nuevas empresas, el
crecimiento econémico local y una gama de resultados en el mercado laboral.
En este sentido, en la seccién siguiente se consideran los mecanismos por
medio de los cuales la iniciativa empresarial puede causar un impacto en las
economias locales. 51
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Canales por medio de los cuales la iniciativa empresarial puede moldear
las economias locales

Existen varios canales mediante los cuales el establecimiento de nuevas
empresas incide en el desarrollo econémico local:

a. Crecimiento del empleo y los ingresos

Las inversiones realizadas para establecer y expandir empresas
nuevas crean empleos para los propietarios-administradores y los
empleados. La consecuencia de ello se vera en los efectos multipli-
cadores en el ingreso de la comunidad circundante (pero su magnitud
varia de manera amplia entre un lugar y otro). Algunos analistas
afirman que las empresas pequeifias tienden a permanecer en su
localidad o regién de origen y que muchas inyectan ingresos a la
zona al vender en mercados més amplios. Sin embargo, las empresas
de creacidn reciente por lo regular atienden a los mercados locales
al iniciar y llegan a mercados més distantes conforme maduran. La
investigacion sugiere que las empresas pequefias y las microem-
presas tienen mayor probabilidad de emplear personal local. Las
personas autoempleadas también tienen vinculos fuertes con la
ubicacién, lo que en gran medida refleja la orientacién hacia los
servicios personales de muchas de las empresas de autoempleados
(Blanchflower, 1998). Sin embargo, como se comentara mas adelante,
el establecimiento de nuevas empresas en general induce sélo a una
reducida creacién directa de empleos, en particular en el corto plazo.
Los efectos indirectos en el empleo ocurriran con el tiempo conforme
las aptitudes de la fuerza laboral se incrementen con los periodos de
empleoy de autoempleo. La generacién de empleos que demanden
ciertas aptitudes en las nuevas empresas también puede proporcio-
nar incentivos para que las personas inviertan en capacitacion.

b. Aumentos en recaudacion de impuestos

El crecimiento de la base tributaria puede surgir a partir de incre-
mentos en el ingreso personal, las utilidades corporativas, el consu-
mo, los valores prediales y los pagos de némina. Sin embargo, hay
una diversidad de concepciones de autonomia fiscal en los distintos
gobiernos subnacionales (OECD, 1999). En muchas jurisdicciones
fiscales el crecimiento en las diversas fuentes de ingreso tributario
se acumulara en los niveles centrales y regionales del gobierno, mas
que en el ambito local. Asimismo, el tamafio de los cambios en la
base tributaria generados por nuevas empresas podria ser de corto
plazo. En especifico, esto sucede cuando las politicas fomentan la

© OECD 2003



Desarrollo econémico local e iniciativa empresarial

iniciativa empresarial al proporcionar exenciones o feriados fiscales,
como suele suceder en los sistemas de “zonas empresariales”.
Ademas, para lograr una expansiéon importante de la actividad
empresarial podria requerirse cierto nivel de incremento del gasto
publico en servicios. En la medida en que el establecimiento de
empresas se relacione con la reduccién de la pobreza —efecto que
es por lo general limitado— puede reducirse el gasto de las auto-
ridades locales en servicios asociados con el bienestar social. Sin
embargo, mucho de este gasto en bienestar tendrd que haber sido
financiado por niveles gubernamentales mas altos.

c.  Una mejor prestacidn de servicios y retencion del ingreso local

La formacién de nuevas empresas puede mejorar la prestacién de
servicios locales como son los establecimientos al menudeo. La
escasez de dichos servicios caracteriza a muchas comunidades des-
favorecidas. Por ejemplo, en una encuesta realizada a 20 localidades
pobres en el Reino Unido se encontré que ninguna contaba con un
supermercado o establecimiento similar, y que sélo en cinco habia
farmacia o lavanderia (Cabinet Office, 1998). En efecto, una premisa
de muchos programas de desarrollo comunitario consiste en que se
podra estimular el crecimiento si pueden proporcionarse oportuni-
dades para que el dinero circule durante més tiempo en la economia
local. Un aumento de la oferta local de servicios contribuiré a retener
ingresos en la localidad. Con mayor amplitud, el establecimiento de
empresas podria también elevar la demanda de servicios empresa-
riales. La expansion correspondiente de la oferta de dichos servicios
haria que unalocalidad fuera més atractiva para que otros establezcan
o ubiquen su empresa ahi.

d. Efectos de demostracidn y motivacion

La formacion de nuevas empresas puede influir en la motivacién de
las personas. Por supuesto, es dificil medir la presencia e importancia
de este impacto. Sin embargo, resefias anecddticas sugieren que es
posible que haya una influencia positiva sobre las expectativas. En
este sentido, estudios sobre las carencias de algunos barrios margi-
nados de Estados Unidos y otros lugares destacan los efectos social-
mente corrosivos de la falta de modelos de conducta con empleo
(Wilson, 1996).

Los modelos de conducta positivos pueden resultar de impor-
tancia especial para contrarrestar la discriminacién étnica y de género
(Reynolds et al., 2001). La posibilidad de que la imitacién sea impor-

53
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tante para difundir la iniciativa empresarial se aborda en el siguiente
capitulo.

En un ambito relacionado, la cada vez mas abundante literatura
sobre el llamado “capital social” destaca los activos econémicos
inherentes a las relaciones sociales. Se mantiene que los beneficios
econdémicos se derivan de fendmenos como los vinculos sociales, el
sentido de propdsito, los modelos de conducta y la cohesién social
(OECD, 2001a).* Aunque la base tedrica y empirica de la literatura
sobre capital social no ha madurado del todo, algunas ideas que pro-
porciona afiaden importancia a la perspectiva de que una expansién
de la empresa productiva podria tener bien recibidos efectos de de-
mostracién en zonas desfavorecidas.

Cabe hacer notar que algunos de los efectos descritos —en especial los de
crecimiento del empleo y los ingresos y los aumentos en la recaudacién
fiscal— también pueden ser consecuencia del crecimiento en las empresas
locales existentes.

La regeneracion de las zonas urbanas marginadas y el desarrollo de
empresas: un enfoque con creciente interés para las politicas

Entre muchos investigadores, Michael Porter (1995) ha llamado la atencién
en afios recientes sobre las ventajas comerciales de las zonas urbanas margi-
nadas de Estados Unidos y la importancia de explotarlas como parte de un
programa de revitalizacién econémica. Se sostiene que las ventajas incluyen
las siguientes: cercania frecuente con mercados de altos ingresos y redes de
transporte, densidades de poblacién que permiten altos niveles de gasto en
consumo por unidad de areay una fuerza laboral con aptitudes que, aunque
a menudo son moderadas, resultan valiosas para una cantidad importante
de empresas.

Como se describe con detalle en esta publicacién, sin duda hay margen
para aumentar la regeneracién urbana por medio de estrategias en favor de
la empresa.

Sin embargo, Westall et al. (2000) destacan que el andlisis de Porter tiene
importancia limitada para algunas zonas urbanas desfavorecidas. Por ejemplo,
las zonas suburbanas a menudo se sittan lejos del centro de las ciudades
y las redes de transporte piblico son deficientes. Sus residentes pueden ex-
perimentar miltiples formas de privacién, que incluyen largos periodos sin
empleo y algunas veces perspectivas limitadas en el mercado laboral formal.
Las maneras en que estas caracteristicas pueden impedir la iniciativa empre-
sarial en las economias locales se consideran en el siguiente capitulo.
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Notas

' Véanse en Storey (1994) y Reynolds et al. (1994) resefias de una serie de estudios.

2 Los autores derivan el concepto de “régimen de crecimiento” a partir de la lite-
ratura tedrica y empirica que analiza la innovacién tecnolégica en diversas moda-
lidades de organizacién industrial.

> En cambio, existe evidencia sélida de que la ubicacién afecta el crecimiento y la
supervivencia empresariales. Storey y Wynarczyk (1996) y Littunen et al (1998)
demuestran que la ubicacién es uno de los factores que explica la longevidad de
las empresas jévenes. Por ejemplo, en el Reino Unido, las empresas ubicadas en
zonas rurales remotas y centros urbanos han tenido menos probabilidad de crecer
en forma acelerada (Storey, 1994).

4 Por ejemplo, un entorno comercial caracterizado por la desconfianza podria
requerir que los empresarios realizaran inversiones improductivas en mecanismos
para defenderse contra el potencial de la conducta oportunista de sus contrapar-
tes. De forma similar, en los entornos donde impera la desconfianza, el tiempo
dedicado por los empresarios a supervisar la conducta de los trabajadores y los
socios puede ser significativo y es tiempo que se elimina de la innovacién. En
economias con poca cohesidn social los recursos pueden emplearse de manera
improductiva en una serie de servicios y conductas para proteger los derechos
de propiedad. La politica gubernamental también puede tener credibilidad
adicional en las economias donde la confianza es alta. Asimismo, la calidad de
las politicas puede ser mayor en localidades con una sélida tradicién civica y un
alto grado de participacién politica.
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Capitulo 2

Barreras a la iniciativa empresarial
en las comunidades locales desfavorecidas

Un conjunto de condiciones interrelacionadas obstaculiza la iniciativa empre-
sarial en las zonas desfavorecidas. Estos obstaculos influyen en el grado y en
la forma de la actividad empresarial, asi como en la probabilidad de que di-
cha actividad alcance el éxito una vez iniciada.

En efecto, varios estudios muestran que las empresas incipientes en zonas
desfavorecidas tienden a registrar tasas de fracaso un poco mas altas que en
otras ubicaciones.

La mayoria de las barreras a la iniciativa empresarial no son exclusivas
de las zonas desfavorecidas. Sin embargo, a menudo son méas predominantes y
serias en las localidades mas pobres. En este capitulo se describen los im-
pedimentos clave para la iniciativa empresarial en las comunidades con
carencias.

Redes sociales y empresariales limitadas

En las zonas desfavorecidas las redes sociales y empresariales son a menudo
limitadas. Los desempleados suelen contar con pocas redes sociales. Los
hombres desempleados tienden a reunirse en especial con otros hombres
desempleados (Gallie et al., 1994). A menudo carecen de la informacién y de
los contactos que pueden representar un camino hacia empleos no calificados
o semicalificados (Smith, 1999).

El hecho de poseer un automévil o incluso un teléfono —ambas herra-
mientas importantes en la construccion de redes— suele ser menos frecuente
entre los desempleados de largo plazo.

La escasez de redes es muy significativa para los negocios y varias
ramificaciones de la investigacién demuestran que los empresarios que
mantienen y desarrollan contactos con otros empresarios tienden a ser mas
exitosos que quienes no lo hacen (véase el capitulo 10).
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Bajos niveles de demanda efectiva en la economia local

Los bajo niveles de demanda efectiva son sintoma de bajos ingresos y ahorros
entre la poblacién local.

El sistema de propiedad y el valor de la vivienda

En muchas zonas desfavorecidas el valor de la vivienda es bajo y los
empresarios potenciales viven en alojamientos alquilados. Esto puede ser
limitante para la apertura de empresas, debido a que la vivienda es una fuente
importante de garantia colateral para financiar el establecimiento (y el
desarrollo) de nuevas empresas.

Restricciones de acceso al financiamiento

El problema de las restricciones de acceso al financiamiento tiene varias
dimensiones. Por una parte, la limitaciéon de los activos financieros entre los
grupos mas pobres puede restringir la capacidad de depositar el colateral
requerido en las solicitudes de crédito. Ademas, el financiamiento para la
apertura de empresas por lo regular proviene de recursos propios, miembros
de la familia y amigos. Pero en las zonas desfavorecidas, muchas de estas
personas tienen ingresos bajos y ahorros limitados, lo cual podria restringir
el arranque o requerir de una mayor dependencia del crédito bancario. Las
personas mas pobres también pueden tener una historia crediticia limitada.
Al no contar con una relacién sélida con un banco, su solvencia crediticia
tiene pocas posibilidades de ser favorable. La investigacién muestra que
la duracién del desempleo previo de un empresario puede ser importante pa-
ra determinar el monto de la inversién inicial en la nueva empresa (Cowling y
Hayward, 2000). El desempleado de largo plazo también tiene menos reservas
de liquidez con las cuales cubrir el capital de trabajo. En consecuencia, las per-
sonas que han experimentado episodios mas largos de desempleo quizas
establezcan empresas en sectores con bajos requisitos de capital y minimas
barreras de ingreso. Dichas empresas estan expuestas a una seria competencia
y sus tasas de supervivencia son bajas.

Otro aspecto del tema del financiamiento se relaciona con la discrimi-
nacién. Por diversas razones, algunas minorias étnicas se concentran en ciertas
localidades. En algunos paises, existe evidencia sélida de que ciertos grupos
minoritarios tienen acceso desigual al crédito bancario. Por ejemplo, Blanch-
flower et al. (1998) evaltan si la probabilidad de aprobacién de una solicitud
de crédito en Estados Unidos varia entre grupos raciales con antecedentes
financieros idénticos. Con datos de la Junta de la Reserva Federal y de la Ad-
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ministracién de Pequefias Empresas, los autores analizaron si las empresas
propiedad de miembros de minorias que son similares a las de propietarios
que no pertenecen a minorias en todos los aspectos observables excepto el
origen racial, tienen menos probabilidades de que se les autorice un crédito.
El andlisis sugiere que las empresas propiedad de afroamericanos y, en menor
medida de hispanos, tienen menos probabilidad de obtener créditos que
sus contrapartes propiedad de blancos. Este riguroso estudio también
presentd evidencia cualitativa de que es mucho mas probable que los empre-
sarios pertenecientes a minorias se sientan desalentados respecto de obtener
créditos para financiar sus actividades empresariales.

Falta de experiencia laboral y aptitudes entre los residentes

Es claro que no todas las personas que viven en zonas desfavorecidas carecen
de aptitudes necesarias para el mercado laboral o de capacidades empre-
sariales. Sin embargo, en muchas localidades pobres son relativamente pocas
las personas con las aptitudes y experiencia pertinentes. Los empresarios
tienden a concebir sus ideas de negocios a partir de su experiencia laboral
previa. Por ejemplo, de manera congruente con muchos estudios similares,
Fielden et al. (2000) encontraron que poco mas de 80 por ciento de los empre-
sarios establecieron negocios basados en su experiencia laboral previa. Las
poblaciones integradas por personas que nunca han trabajado o cuya historia
laboral es limitada, por lo general generan pocas propuestas viables de
negocios.

Las aptitudes y la experiencia son también cruciales para la supervivencia
de la empresa. Por ejemplo, Cressy (1999) demostré que luego de controlar
para los efectos del capital humano, el capital financiero es un determinante
relativamente poco importante de la supervivencia de los negocios. Aquellos
que pasan del desempleo al autoempleo tienden a operar proyectos de vida
mas cortos que quienes ingresan desde el empleo. Por su parte, Cowling y
Hayward (2000) mostraron que las empresas establecidas por desempleados
de corto plazo tienen mas probabilidades de sobrevivir que las establecidas
por los de largo plazo. Los autores identificaron un efecto de umbral a los 12
meses de desempleo previo, mas alla del cual las probabilidades de supervi-
vencia de las empresas cayeron en forma notable. La duracién del desempleo
también fue percibida como crucial para determinar el nivel de capitalizacién
de la empresa. Otros ejemplos de la literatura empirica—como Evans y Jova-
novic (1989) y Bates (1997)— sugieren también la existencia de un papel
fundamental para el capital humano del empresario.

La experiencia previa en la misma industria en la que el empresario
comienza sus actividades también es un factor clave en la supervivencia del
negocio. Por ejemplo, en un estudio de mil 700 empresas nuevas en lazona 2]
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norte del estado de Bavaria, Briiderl y Preisendorfer (1998) encontraron que
la experiencia especifica en una industria era el elemento més importante
entre una serie de variables de capital humano en términos de duracién y cre-
cimiento de una empresa. Dichas consideraciones son de nuevo pertinentes
en forma directa para quienes intentan ingresar a la iniciativa empresarial
con un registro limitado de empleo previo. Asimismo, estudios realizados en
el campo de la organizacién industrial sugieren que en las empresas de los
sectores de baja tecnologia es donde la experiencia previa tiene un impacto
relativamente mayor en la probabilidad de supervivencia (Caves, 1998). Este
tipo de sectores de baja tecnologia predomina en las localidades mas pobres.

La investigacién sugiere que las transferencias interfamiliares de aptitudes
y conocimientos desempefian una funcién importante en la decisién de las
personas de ingresar al autoempleo (véase en Laferrere y McEntee [1995] un
estudio que utiliza datos franceses). Sin embargo, las oportunidades para la
transferencia de estas aptitudes pueden ser bajas si un cényuge esta desem-
pleado, como suele suceder en los hogares pobres. Los empresarios con nive-
les de educacién mas altos parecen més capaces de manejar las disposiciones
gubernamentales en maneras eficaces en términos de costos (Bearse, 1988).

Asimismo, la experiencia laboral en una empresa pequefia también
parece asociarse con un mayor interés por convertirse en propietario de una
compafia de tamafio similar (Storey, 1994). Todas estas consideraciones
destacan que en las comunidades donde el desempleo es comtn y crénico y
los niveles de capital humano son bajos es probable que se presente la inercia
empresarial.

Falta de modelos de conducta

La difusién de la iniciativa empresarial parece involucrar un elemento de
imitacion. Si éste fuera el caso, la falta de modelos de conducta empresarial
puede tener repercusiones importantes en las economias locales. Las
deducciones derivadas de varios tipos de investigacién apuntan hacia la
importancia probable de la imitacién. Por ejemplo, en Estados Unidos, entre
1970 y 1991, tener un esposo autoempleado el afio anterior aumentaba la
probabilidad de que la esposa ingresara al autoempleo al afio siguiente
(Bruce, 1998). Esta probabilidad se elevaba mas si el esposo formaba parte
de las filas del autoempleo en una época en la que la mujer consideraba la
transicién hacia el autoempleo. En estudios realizados en otros paises se
encuentra un importante componente intergeneracional en la transmisién
de lainiciativa empresarial: los empresarios a menudo provienen de familias
con experiencia previa en la propiedad de empresas. Por ejemplo, en un
anadlisis reciente del éxito de las empresas ubicadas en zonas marginadas
del Reino Unido se encontré que cerca de la mitad de los empresarios entre-
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vistados tenian miembros de la familia inmediata que habian sido propietarios
de un negocio (Ramsden et al., 2001).

En Francia, a principios de los afios noventa, cerca de 80 por ciento de
los empresarios recientes provenia de familias empresariales (APCE, sin
fecha). De forma similar, en Suecia, quienes intentan iniciar un negocio tienen
mas probabilidad de ser hijos de personas autoempleadas (Delmar y Da-
vidsson, 2000).

Asimismo, aquellos que sdlo conocen a un empresario tienen mas del
doble de probabilidades de ingresar a los negocios que quienes no conocen
a ninguno (Reynolds et al., 2001).

Sin duda, los resultados de estos estudios tienen mucho que ver con la
transferencia de aptitudes de los empresarios actuales a los potenciales, en
lugar de los efectos de la imitacién. Sin embargo, es posible que la imitacién
también ejerza cierta influencia. En efecto, como apoyo de la hipétesis de la
imitacion puede mencionarse la evidencia de que las intenciones de los hijos
de autoemplearse se ven afectadas por el hecho de si consideran que sus
padres autoempleados son exitosos o no (Scherer et al., 1991).

La evidencia de la funcién que cumple la imitacién también puede reco-
gerse de un ambito totalmente distinto. Audretsch et al. (2002) analizaron el
impacto del programa de Investigacion de Innovacién en Pequefias Empresas
(Small Business Innovation Research) en Estados Unidos. Se encontrd que la
comercializacién de la investigacién que este programa de premiacién trajo
consigo tenia un efecto secundario importante. Esto es, que al seguir ejemplos
de éxito, otros cientificos se han visto impulsados a probar la iniciativa
empresarial. Desde otro ambito més de investigacién, Audretsch y Stephan
(1996) senalaron que las demostraciones de éxito empresarial eran impor-
tantes para formar grupos de cientificos en las empresas de biotecnologia.
En efecto, numerosos recuentos del desarrollo de las concentraciones locales
de empresas citan el efecto demostracién que ejercen incluso pequefos
nimeros de empresarios exitosos. Dichos efectos en algunos casos han provo-
cado la especializacion econémica de localidades enteras.'

Al reunir todos los indicios de evidencia antes comentados se llega a la
conclusién de que la imitacién puede tener una significativa influencia inde-
pendiente en las decisiones de establecer una empresa. Por ende, en lugares
donde las tasas de apertura de empresas son bajas —y si la imitacién es im-
portante—, deberia esperarse observar tasas bajas de establecimiento futuro
de empresas, tomando en cuenta otras consideraciones.

Obstaculos culturales

Los obstaculos culturales incluyen las barreras del idioma y la falta de afinidad
de los residentes con las instituciones de la corriente dominante. 61|
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Falta de motivacién personal

Los bajos niveles de motivacién personal pueden ser resultado de largos
periodos de desempleo o inactividad.

Agrupaciones sectoriales

Las localidades mas pobres a menudo contienen un segmento despropor-
cionadamente grande de empresas en mercados maduros, de bajo crecimien-
to y facil ingreso. Se trata de industrias en las cuales los requerimientos de
aptitudes y de capital son poco limitados y las barreras al ingresar son bajas.
El fenémeno de agrupacién sectorial tiene importantes implicaciones de
politica. En particular, se relaciona en forma directa con la seriedad de los
efectos de desplazamiento empresarial que pueden surgir luego del fomento
de la iniciativa empresarial. Estos impactos se comentan en detalle en el
capitulo 4.

Altos niveles de criminalidad

El delito suele ser una preocupacion seria de las personas que viven en zonas
desfavorecidas y obliga también a las empresas a invertir en activos improduc-
tivos como los sistemas de seguridad. Ademas, el miedo al delito puede
desalentar a empleados més capacitados y méviles. Las investigaciones sobre
empresas exitosas en zonas urbanas marginadas identifican al crimen (real y
percibido) y al vandalismo como una restriccién para la empresa (Ramsden
etal., 2001).

Problemas de transicién para dejar la dependencia de la
asistencia social

La complejidad de los regimenes de asistencia social y los problemas para
llevar a cabo la transicién de estos regimenes pueden plantear obstaculos
para la actividad empresarial. El hecho de convertirse en una persona
autoempleada puede involucrar la pérdida de una serie de prestaciones
asociadas con seguro de desempleo, vivienda, tributacién local, comidas
escolares, licencias de maternidad, servicios dentales y otros servicios de
atencién de la salud (aunque varios sistemas de apoyo al autoempleo
garantizan la retencién de distintas formas de ingresos y seguridad social).
Las personas que contemplen establecer una empresa pueden encontrarse
al inicio en una situacién peor si se cancelan las prestaciones antes de que la
empresa genere ingresos. La exclusién de los autoempleados de una serie de

© OECD 2003



Barreras a la iniciativa empresarial en las comunidades locales desfavorecidas

prestaciones laborales puede también desalentar a algunos desempleados
de probar esta opcidn.

La manera en que se trata a los solicitantes legitimos de prestaciones pa-
ra autoempleados también puede ser un desincentivo. Debido a que sus in-
gresos estan sujetos a fluctuacién y pueden resultar dificiles de comprobar,
las solicitudes de los autoempleados por lo regular se sujetan a retrasos
anormales.

Si los convenios vigentes para las prestaciones sociales responden con
lentitud a los cambios de circunstancias de los receptores potenciales, puede
desalentarse a las personas a pasar hacia actividades mas productivas, sobre
todo cuando es posible que las remuneraciones sean bajas o inciertas.
Ademas, la disponibilidad inadecuada de informacién facil de comprender
puede provocar incertidumbre entre algunas personas con respecto a las
prestaciones a las que podrian tener derecho si optaran por el autoempleo.
Dichas “trampas de prestaciones” pueden también alentar a los negocios a
operar de manera ilegal.

La proporcién de hogares en los que ambos cényuges estan desem-
pleados o reciben prestaciones de seguridad social suele ser bastante alta
en las localidades pobres. Asi, si ambos cényuges reciben prestaciones pue-
den surgir dinamicas sociales y econémicas complejas (susceptibles de eva-
luarse conforme a una serie de criterios personales y familiares). Estas
dinamicas pueden generar un desincentivo hacia el trabajo o la iniciativa
empresarial.

También podria ser necesario que los autoempleados llenen un nimero
oneroso de formatos administrativos y relacionados con las prestaciones para
las autoridades locales y nacionales.

En el Reino Unido, Duggan (1998) observé lo siguiente: “Los autoem-
pleados pueden tener que explicar sus acciones en distintos momentos, de
diversas maneras y conforme a diferentes reglas a la Oficina de Impuestos,
los funcionarios del IVA, el Departamento de Seguridad Social, las autoridades
locales y otros organismos...”. Si los organismos gubernamentales no logran
armonizar sus requisitos de informacién, al igual que los métodos que em-
plean para evaluar el ingreso, algunas personas pueden desalentarse ante la
idea del autoempleo y la propiedad formal de empresas. Asimismo, la carga
de la presentacién de informacién a menudo es mayor para los autoempleados
que contratan trabajadores.

En localidades en las que una parte significativa de los residentes recibe
prestaciones sociales o seguro de desempleo, los temas aqui descritos
pueden cobrar especial importancia. Sin embargo, la medida en la que el
disefio y la operacion de las prestaciones relevantes son responsabilidad de
las autoridades locales varia de un pais a otro.

63
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Reglamentacion gubernamental

Los costos de registrar una nueva empresa estan relacionados en forma
negativa con su creacién (Djankov et al., 2000). En efecto, los costos de esta-
blecer empresas se han relacionado de manera tentativa con las variaciones
en los niveles de empleo en una serie de economias importantes de la OCDE
(Fonsecaetal., 2001). Las disposiciones gubernamentales determinan la carga
administrativa de establecer y administrar una empresa. También pueden
influir en las condiciones de acceso al financiamiento y la disponibilidad de
alternativas a la iniciativa empresarial.? Algunos estudios coinciden al concluir
que las cargas administrativas tienen el impacto mas importante en las
empresas pequeifias. Por ejemplo, en Australia, Chapman et al. (1998) observan
que los costos internos del cumplimiento tributario son desproporciona-
damente mas altos para las empresas pequeiias. Incluso el entendimiento
de las reglas de cumplimiento tributario puede ser problematico (Fielden et
al. 2000). En muchos paises de la OCDE las propuestas de reglamentacién
que pueden tener efectos en las empresas pequeiias en la actualidad requie-
ren un andlisis de impacto regulativo. Asimismo, en afios recientes, casi todos
los paises miembros de la Organizacién adoptaron medidas para reducir la
carga regulativa de las empresas pequefias.

En los diversos paises existen variaciones sobre la presencia de barreras
regulativas o legales al autoempleo. Por ejemplo, en el Reino Unido es legal-
mente posible para cualquier persona establecerse en el autoempleo en casi
todos los sectores, excepto en las profesiones contable, legal y médica. Esto
difiere de la situacidon que prevalece en Alemania, donde las calificaciones
ocupacionales pueden ser un requisito para el ingreso. La gran diversidad
de instituciones y disposiciones que los autoempleados deben cumplir puede
ser intimidante. Chapman et al. (1998) describen cémo en Australia “el marco
institucional que reglamenta a las microempresas propiedad de autoem-
pleados estd muy disperso entre un vasto grupo de autoridades publicas
federales y locales”. En este caso, las reglamentaciones sirven para cubrir
temas tan diversos como los derechos laborales y las prestaciones para
trabajadores asalariados, la seguridad social, los fondos de vivienda, la salud
y la capacitacidn, las disposiciones relacionadas con el medio ambiente, las
medidas sanitarias y de calidad, los impuestos locales y federales, los de-
rechos de propiedad intelectual y, en algunos casos, los controles de precios
y reglas de ubicacién. En este estudio se encontraron pocas evaluaciones
sisteméticas de los impactos de la reglamentacién local en las empresas.
Una excepcién es la representada por Bearse (1988). Dicho estudio, comisio-
nado por la Agencia de Desarrollo Empresarial de las Minorias, involucré a
poco mas de mil pequeiias empresas en Estados Unidos. Aunque no logré
medir en forma directa los costos regulativos, se concluyé que, debido a la
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creciente acumulaciéon de disposiciones estatales y locales, la carga del
cumplimiento tiene un impacto adverso en una porcién significativa de las
empresas pequeias y de minorias de la nacién.

Las respuestas a las encuestas calificaban con constancia la reglamen-
tacion estatal y local entre los problemas mas serios a los que se enfrentan
los propietarios de empresas pequefias y de minorias. Se mostré el desvio
de los escasos recursos administrativos dedicados al crecimiento de la empre-
sa para cumplir con las disposiciones. Cuarenta por ciento de las personas
que respondieron a la encuesta indicé que dedicaba mucho mas tiempo al
cumplimiento de las disposiciones que a la comercializacién o al desarrollo
del negocio. De las diversas modalidades regulativas, la més problematica
fue la del aseguramiento, seguida de las siguientes, en orden descendente
de importancia: procedimientos de licitacién, avales, declaracién y pago de
impuestos, reglamentacién financiera, certificacién del negocio, disposiciones
laborales, inspeccién y reglamentos de edificios, obtencién de licencias,
reglamentacién del uso de suelo y zonificacién y permisos de negocios. Tam-
bién se encontraron problemas que incluian la falta de informacién para las
empresas sobre reglamentos estatales y locales y muy poca ayuda de algunos
funcionarios gubernamentales.

La rigidez de las disposiciones locales sobre la actividad empresarial en
el hogar también puede desalentar la iniciativa empresarial con sede en el
domicilio (Phillips, 2002). En una época donde el comercio electrénico es
creciente, al igual que la empresa basada en el hogar, estas disposiciones
podrian resultar obsoletas.

Notas

' Porejemplo, Mirandola, un pueblo cerca de la ciudad italiana de Bolona, alberga
una de las més grandes agrupaciones de empresas biomédicas en Europa. Aun
asi, esta aglomeracién surgié apenas durante los dltimos treinta 30 afios. Su
desarrollo parte en especial del ejemplo de un solo empresario que pasé de
trabajar en el sector de textiles a producir articulos de plastico moldeado para
las clinicas locales.

2 En términos internacionales, la reglamentaciéon del ingreso es un indicador
sensible de la carga regulativa en el nivel de toda la economia. La reglamentacién
de la creacién de nuevas empresas también puede ser de mayor beneficio para
los reglamentadores que para la sociedad (Djankov et al 2000).
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Capitulo 3

El autoempleo en las economias nacionales y locales

El autoempleo y la iniciativa empresarial no son categorias que puedan
intercambiarse a la perfeccién. Algunas de las personas autoempleadas se
dedican a actividades que tienen muchas de las caracteristicas de la iniciativa
empresarial. Elaboran planes de negocios, adquieren y ejercen aptitudes
caracteristicas de los administradores de negocios, realizan inversiones
financieras significativas, buscan autonomia en la toma de decisiones y
emplean a otros (durante los afios ochenta y noventa, cerca de una tercera
parte de los autoempleados en los paises miembros de la OCDE eran
empleadores, aunque la cifra varia en forma considerable segin el pais). Sin
embargo, las condiciones de trabajo para gran ndmero de autoempleados
difieren poco de las experimentadas por los asalariados. En efecto, en casi
todos los paises el hecho de ser autoempleado confiere menos prestaciones
sociales de las que estan al alcance de los empleados e implica también la pér-
dida del seguro de desempleo. En algunas instancias, los empleadores fuerzan
a sus trabajadores a adoptar el estatus de autoempleados, con el objeto de
eliminar las obligaciones financieras relacionadas con el trabajo asalariado.
Por consiguiente, seria erréneo igualar a todo autoempleo con la iniciativa
empresarial. Sin embargo, el apoyo para el ingreso al autoempleo es a menudo
parte de un impulso méas grande de fomentar dicha iniciativa. Por tal razén,
en este capitulo se considera la funcién del autoempleo en las economias
nacionales y locales, al igual que el campo de accién y la eficacia de las poli-
ticas destinadas a fomentar el autoempleo.

Entre los paises miembros de la OCDE, casi 13 por ciento de la fuerza
laboral no agricola es autoempleada.! Sin embargo, la tasa de autoempleo
—y suritmo de cambio— varia en gran medida de un pais a otro. Por ejemplo,
afines de los afios noventa, sélo poco més de cinco por ciento de los noruegos
eran autoempleados (fuera del sector agricola). Esto se compara con la cifra
aproximada de 25 por ciento en Turquia y México.

El nivel de autoempleo es resultado de las interacciones entre una serie
de variables econémicas, sociales y de politica. Los intentos de aislar y evaluar
la importancia relativa de los determinantes principales de la tasa de
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autoempleo ocupan gran espacio en la literatura. No obstante, dicha literatura
no es concluyente en algunos temas. Algunos de los determinantes analizados
con mayor frecuencia son la fase del ciclo de negocios, los cambios en la
estructura econémica, la politica fiscal, la demografia, la educacién, los efectos
de las nuevas tecnologias, la evolucién de las formas de organizacién industrial
(como la contratacién externa de servicios), las disposiciones gubernamen-
talesy las politicas para facilitar el autoempleo. La magnitud relativa de estas
influencias se considera en OECD (2000). Realizar una resefia de la literatura
sobre las causas del autoempleo en los paises de la OCDE quedaria fuera
del alcance de esta publicacién. Sin embargo, en este capitulo se describen
en forma breve varias propuestas clave. Al hacerlo, se pone énfasis en cuéles
son los hallazgos a los que la investigacidén sobre las tasas nacionales de
autoempleo podria llegar acerca de los vinculos entre el autoempleo y el
cambio econémico local y regional.

Condiciones macroeconémicas

Las comparaciones entre paises muestran que el autoempleo en general
disminuye con los aumentos en el ingreso per capita. Sin embargo, esta
relacién no necesariamente se detecta entre las regiones de ingresos altos y
bajos al interior de los paises. Por ejemplo, las regiones mas ricas en el Reino
Unido por lo regular tienen proporciones mas altas de autoempleo entre los
hombres (Robson, 1998).

Un ctimulo de investigacién se dedica a analizar las conexiones entre el
ciclo de negocios y el ingreso al autoempleo. A este respecto, hay dos argu-
mentos clave que se interrelacionan. El primero concierne a la medida en la
cual el autoempleo se ve fomentado por oportunidades de negocios gene-
radas por el crecimiento econémico. El segundo se refiere al grado en el cual
la recesién induce al autoempleo, como alternativa del desempleo. Cuando
el crecimiento es lento o negativo, el autoempleo también podria elevarse si
la probabilidad esperada de continuar empleado se reduce o si los rendi-
mientos relativos del autoempleo se elevan (debido a la menor demanda de
trabajo asalariado). Cowling y Mitchell (1977) presentan una distincién adi-
cional a este andlisis, al mostrar que una tasa alta de apertura de empresas
se asocia con los cambios en la duracién del desempleo, méas que con el acervo
de desempleados. Esto sugiere que el autoempleo podria funcionar como un
tipo de desempleo oculto para personas al margen del mercado laboral. No
se ha establecido en forma concluyente si predomina alguna de estas
influencias: el efecto de atrac-cién del crecimiento o el efecto impulsor de la
recesién (Blanchflower, 1998). Sin embargo, en tanto que el crecimiento eco-
némico y la recesién pueden provocar un mayor ingreso al autoempleo, es
probable que los periodos de expansién econémica sean importantes para
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que las empresas recién establecidas sobrevivan (Duggan, 1998). Asimismo,
debido a que la mayoria de las nuevas empresas al inicio atienden mercados
locales, las fluctuaciones en la demanda regional y local seran de particular
importancia para determinar las tasas locales de apertura, supervivencia y
crecimiento de las empresas. Esto es cierto en especial en el caso de los ne-
gocios de los autoempleados, ya que éstos tienden a prestar servicios que
no pueden comerciarse con facilidad en el espacio.?

En la medida en que las economias locales y regionales experimenten
migraciones de la fuerza laboral, la posibilidad de aplicar dichos modelos de
determinacién del autoempleo es limitada. Por ejemplo, al enfrentarse con
una recesion local, las personas pueden ampliar su bisqueda de empleo
a una zona geografica mayor (aunque los mas desfavorecidos de la fuerza
laboral a menudo se ven restringidos para hacerlo). Al transportarse a un
empleo maés lejano o emigrar, las personas en busca de empleo pueden ocupar
vacantes fuera de la localidad, en lugar de ingresar al autoempleo local. Sin
embargo, el debate sobre la tasa de autoempleo y el ciclo de negocios ilustra
que los cambios en la demanda agregada pueden tener efectos ambiguos en
el ingreso al autoempleo, y los disefiadores de politicas locales y regionales
deberian estar conscientes de ello.

Muchos de los autoempleados también dependen en gran medida del
crédito, en especial durante las primeras etapas de apertura de una empresa.
Como consecuencia, el aumento en las tasas de interés podria frenar la entrada
al autoempleo. En efecto, Parker (1996) encontré que las tasas de interés
altas limitan el autoempleo tanto en el corto como en el largo plazo.

Cambio econémico estructural

La transicién macroeconémica hacia una actividad con mayor énfasis en los
servicios afecta a tasas de autoempleo. Esto se debe a que el sector servicios
registra proporciones mucho maés altas de autoempleo que los sectores de
manufactura agricola (en los cuales son frecuentes las escalas minimas de pro-
duccién eficiente).? Es evidente que las economias locales no necesitan contar
con una composicién sectorial de produccién similar a la del promedio
nacional. La agricultura, la manufactura o los servicios pueden predominar
en el ambito local, con un impacto concurrente en la tasa local de autoempleo.
Debido a su tamafo reducido, las economias locales también experimentan
cambios bastante rapidos en el origen sectorial de la produccién. Esto es lo
que sucede algunas veces luego del cierre de fabricas importantes.

En su analisis del cambio econémico estructural desde una perspectiva
regional en el Reino Unido, Robson (1998) estima que un crecimiento de uno
por ciento en la participacion de la agricultura, la silvicultura y la pesca en el in-
greso regional provocara un aumento de poco méas de tres por ciento en el
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autoempleo entre los hombres. Por otra parte, un incremento de uno por
ciento en la participacién de la construccidn, la distribucidn, la hoteleria y los
servicios de alimentacién en el ingreso regional generara que el autoempleo
entre los hombres aumente en poco mas de cuatro y medio por ciento.

Si bien la distribucién sectorial del autoempleo es bastante constante
—por lo regular se concentra en rubros distributivos, el turismo, los servicios
de alimentacion, la construccién y los servicios a propiedades y de negocios—,
con el tiempo se presentan cierta diversidad y cambio. Por ejemplo, durante
los dltimos afios, en el sector manufacturero de Italia se registré un incremento
en el autoempleo producto de los procesos de contratacidn externa, reestruc-
turacién y subcontratacién. En cambio, en el comercio y la agricultura —que
en forma tradicional han incluido grandes ndmeros de autoempleados— el
proceso de racionalizacién ha provocado un decremento de la importancia
del autoempleo (excepto por las actividades emergentes basadas en los ser-
vicios de comunicacién e informacién) (Belussi, 1998).

Demografia

De manera general, el autoempleo aumenta con la edad, pese a que los jéve-
nes muestran tasas mas altas de salida del mismo (véase en Lin et al. [2000] la
evidencia canadiense).

El autoempleo también tiende a ser més alto entre los hombres que entre
las mujeres. Por deduccién, pueden esperarse tasas mas altas de autoempleo
en localidades donde los grupos de edad més avanzada constituyen una pro-
porcién mas alta de la poblacién. Los disefiadores de politicas también
pueden esperar niveles mayores de demanda de servicios para el estableci-
miento de empresas relacionadas con el autoempleo en localidades donde
predominan los grupos de menor edad.

Hay cierta diversidad entre los diferentes grupos de poblacién en
términos de lo que los motiva a hacer la transicion hacia el autoempleo. Por
ejemplo, se observan diferencias entre hombres y mujeres sobre las causas,
en particular con respecto a la presencia de hijos pequefios. El hecho de te-
nerlos parece impulsar a las mujeres hacia el autoempleo en lugar del trabajo
asalariado (tal vez porque aquél es una forma mas flexible de actividad remu-
nerada en el mercado laboral). Es muy probable que los cényuges de los
autoempleados también lo sean. En efecto, por muchas razones, el matrimonio
o la cohabitacién parecen incrementar esta tendencia. Por ejemplo, al contratar
a un cényuge pueden evitarse los problemas de supervisar la conducta de
los empleados.

Los cényuges combinan algunas veces recursos financieros para pro-
pésitos de inversion. Ademas, el ingreso estable de uno de los cényuges puede
facilitar que el otro permanezca en el autoempleo (Lin et al., 2000). Asimismo,
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las presiones personales que genera éste son susceptibles de mitigarse con
el apoyo de la pareja.

En algunos paises el origen étnico tiene una relacién importante con el auto-
empleo. Por ejemplo, en el Reino Unido prevalece una mayor proporciéon de
autoempleo entre las minorias étnicas en comparacién con la poblacién en
general. En Estados Unidos es més comin entre los blancos que entre los
negros. Los mecanismos por medio de los cuales el origen étnico afecta el auto-
empleo pueden ser variados y la investigacién no es concluyente al respecto.
Es posible que los factores tanto de atraccion como de impulso cumplan una
funcién.

Los mayores niveles de desempleo entre algunas minorias —o de
discriminacién en el mercado de trabajo asalariado— podrian atraer a un
gran nimero de personas hacia el autoempleo. Por otro lado, la existencia de
redes de apoyo sélidas, las tradiciones de autodependencia y de iniciativa
empresarial, la capacidad de detectar nichos de mercado y otros factores po-
sitivos pueden impulsar a algunas minorias hacia el autoempleo (estas
cuestiones se consideran mas a fondo en el capitulo 6). Debido a que muchas
poblaciones minoritarias se encuentran concentradas geograficamente, la
iniciativa empresarial entre las minorias es una inquietud frecuente de politica
local. En efecto, muchos programas en favor de la microempresa se concentran
en las necesidades de las minorias, en particular en las zonas urbanas margi-
nadas.

Ademas, como se describié en el capitulo 2, se ha llamado en particular
la atencién a las declaraciones sobre la discriminacién que sufren las minorias
en lo que a acceder a un crédito se refiere.

Cambio tecnolégico

El cambio tecnolégico puede facilitar el autoempleo, sobre todo en el caso
de las empresas concentradas en el intercambio de informacién. Las nuevas
tecnologias podrian permitir que se desarrollen con mayor facilidad ciertas
formas de autoempleo en ubicaciones distantes de los clientes. Por ejemplo,
en el Reino Unido, las pérdidas de empleos en el sector manufacturero desde
mediados de los afios ochenta hasta mediados de los noventa se concentraron
en las grandes ciudades y las zonas urbanas. Durante el mismo periodo, la
mayor expansién en los servicios privados ocurrié en los nuevos pueblos y
las localidades urbano-rurales. Un factor impulsor de esta transicién espacial
fue el cambio tecnolégico que permitié que los prestadores de servicios se
ubicaran a distancia de sus usuarios finales (Smith, 1999). Muchas actividades
del sector servicios en las que suelen desenvolverse las personas autoem-
pleadas también se prestan a brindar servicios mediante las nuevas tecnolo-
gias de telecomunicacién.
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Educacién y capacitacion

Los datos compilados en las zonas comprendidas en la OCDE sugieren que
tanto las personas con menores logros educativos como aquellas con niveles
mas altos tienen las mayores probabilidades de ser autoempleadas (Blanch-
flower, 1998). Este hallazgo es indicativo de la diversidad de motivos para
ingresar al autoempleo. En Estados Unidos, Robinson y Sexton (1994) mostra-
ron que los autoempleados tienen mas afios de educacion formal que los
empleados asalariados. Sin embargo, en Canada, Orser y Hogarth-Scott (1998)
no encontraron una relacién directa entre los logros educativos y el autoem-
pleo. Por su parte, los datos franceses demostraron que si una persona tiene
un mayor nivel educativo es menos probable que opte por el autoempleo
(Laferrere y McEntee, 1995).

Algunos estudios sefialan que el impacto de la educacién en el ingreso
al autoempleo también varia segin el sector. En cambio, las aptitudes voca-
cionales parecen aumentar de manera significativa la probabilidad de ser
autoempleado (Blanchflower y Meyer, 1994; Chapman et al., 1998).

Una consideracién importante para los disefiadores de politicas regiona-
les y locales es que la educacién y la capacitacién incrementan los rendi-
mientos potenciales del empleo asalariado de los estrenandos, al tomar otros
elementos en cuenta. Incluso pueden servir para reducir las tasas de autoem-
pleo (en particular si un incremento en el nivel educativo afecta menos los
ingresos en el autoempleo que los ingresos en el empleo asalariado). Lo an-
terior sugiere que elevar los niveles de autoempleo no deberia considerarse
como un objetivo en si mismo. De hecho, en muchos casos el aumento en el
bienestar social de los residentes de una localidad podria asociarse con un
menor autoempleo. Esta observacion destaca el punto mas amplio —ana-
lizado en varias partes de este libro— respecto de que hay pocas posibili-
dades de que la relacién entre una mayor iniciativa empresarial y un mayor
bienestar social sea directa.

Politica tributaria

Los aumentos en las tasas del impuesto al ingreso pueden alentar el
autoempleo.’ Resultaria mas facil para los autoempleados declarar menos
ingresos y mas gastos que para los empleados asalariados, con lo que
registrarian de manera artificial un ingreso gravable mas bajo. Los autoem-
pleados también pueden gozar de exenciones fiscales para ciertos gastos
importantes, como los domésticos, si el negocio tiene su sede en el hogar.
Mediante la utilizacién de datos de corte transversal entre 1983 y 1994
para Canada y Estados Unidos, Schuetze (1998) mostré que el aumento en las
tasas del impuesto al ingreso desempeiié un papel central en el autoempleo
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masculino. Segin Pissarides y Weber (1989), en el pasado, la evasidn fiscal
en el Reino Unido era significativa y estimaron que los ingresos del auto-
empleo equivalen a 150 por ciento de los reportados. Chapman et al. (1998)
muestran que Australia experimentd un crecimiento pronunciado en el nimero
de propietarios-administradores registrados. En 1997 el grupo registrado cons-
titufa casi 30 por ciento del total, contra cerca de diez por ciento en 1978. Los
autores relacionan esta tendencia con una desventaja después de impues-
tos para los trabajadores asalariados.’

Politica social

La politica social no se formula con vistas a influir en las tasas de autoempleo.
Sin embargo, la reduccién en el acceso a las pensiones al igual que a los
seguros social y de salud son consideraciones importantes para quienes
consideran ingresar al autoempleo. Por ejemplo, en Australia, menos de una
cuarta parte de las mujeres autoempleadas (no incorporadas) estaban cu-
biertas por una pensién en 1992. Por otra parte, en Irlanda, el seguro social
publico ha otorgado sélo prestaciones minimas a los propietarios-adminis-
tradores y sus familias (Duggan, 1998). La disponibilidad y el costo de los
servicios familiares —que pueden estar sujetos a las politicas locales— tal
vez podrian ejercer influencia en la tasa de autoempleo femenino, aunque
no se encontraron estudios sobre este tema.

Programas piublicos de apoyo al autoempleo

Las diferencias entre paises en las variables econémicas y politicas ya
descritas afectan el flujo y el acervo de personas autoempleadas. Ademas, la
mayoria de los paises de la OCDE adopté una serie de medidas para fomentar
y apoyar el autoempleo. En particular, casi todos sus gobiernos establecieron
programas para contribuir a que los desempleados ingresen al autoempleo.
En OECD (2000) se presenta una descripcién del campo de acciéon de estos
programas. Se observa que el gasto en ellos como proporcién de las erogacio-
nes en todos los programas activos para el mercado laboral fluctia de casi
cero (en Bélgica) a cinco por ciento (en Grecia) durante el periodo compren-
dido entre 1995 y 1998. Durante el mismo periodo, en Suecia se registré la
proporcién mas alta de desempleados como participantes de estos programas
(seis por ciento) y en Bélgica la mas baja (con apenas una décima parte de un
punto porcentual).

El contenido de los programas de apoyo varia de un pais a otro. Sélo
unos cuantos, entre los que puede mencionarse a Italia, Bélgica y Espaiia,
incluyen iniciativas para permitir que los autoempleados exploten las eco-
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nomias de escala en la capacitacién que prevalece en las empresas grandes
(OECD, 2000).

Apenas una minoria de paises, como Francia, Bélgica, Finlandia e Irlanda,
proporciona a los autoempleados el mismo estimulo financiero que se ofrece
alas empresas pequeiias con el fin de aumentar las contrataciones (al reducir
las contribuciones a la seguridad social). Algunas veces se expresan inquie-
tudes en el sentido de que los autoempleados se comportan en esencia como
trabajadores —pues a menudo dependen de un solo contratista— pero sin la
seguridad social y otras prestaciones que se asocian con este dltimo estatus. En
consecuencia, varios paises introdujeron medidas para contrarrestar las formas
espurias de autoempleo.

Por lo general, los programas de apoyo se enfocan en la prestacién de
asistencia financiera, usualmente sustituyendo los pagos de prestaciones
de desempleo usuales con subvenciones de tipo empresarial y apoyos al
ingreso. Los programas difieren en los siguientes puntos generales:

a. Condiciones para participar en el programa. Los requisitos de participacién
en general se aplican a todos los trabajadores desempleados, aunque
algunos no abren las puertas a los desempleados recientes. Algunas
veces se restringen a poblaciones objetivo como grupos indigenas
(en Australia) o los desempleados de largo plazo (en Irlanda y Portu-
gal). En por lo menos un programa nacional se aplica un criterio de
edad. Un programa de los Paises Bajos limité la posibilidad de par-
ticipacién a personas que habian solicitado, sin éxito, un crédito em-
presarial (para aumentar al maximo la probabilidad de que el uso de
los recursos del programa represente un elemento adicional a los
disponibles en otras fuentes).

b. Criterios y procedimientos de seleccion. La presentaciéon de un plan de
negocios es un requisito de ingreso comdn. En algunos casos, en los
criterios de ingreso se especifica una participacién minima en el
capital, pero esto puede sustituirse con contribuciones en especie.
El acceso a la Compensacién Puente de Alemania se condiciona a
que los solicitantes logren demostrar que la fuente propuesta del
autoempleo proporcionard un ingreso por lo menos equivalente a
dos terceras partes del ingreso bruto mensual de una persona em-
pleada en un puesto similar. También se hace un uso amplio de las
entrevistas para identificar a participantes prometedores. Ademas,
algunos programas exigen que antes de participar en ellos se tomen
cursos de capacitacién y se realice una autoevaluacién. Esto tiene un
impacto de autoseleccién, que quiza sea (til para eliminar los pro-
yectos menos viables.

© OECD 2003



El autoempleo en las economias nacionales y locales

El tipo de apoyo y su duracion. En OECD (2000) se destaca la creciente
importancia que se otorga a la capacitacion y la orientacién. Ambas
se proporcionan de distintas maneras, e incluyen el otorgamiento
de subvenciones sujetas a horizontes de tiempo y subsidios en una
sola exhibicién para cubrir los costos de la capacitacién y la orienta-
cién. El programa de incentivos para las empresas nuevas (New
Entreprise Incentive Scheme - NEIS) de Australia proporciona ase-
soria de negocios y apoyo de consejeros durante el primer afio de
una empresa.’ Las evaluaciones realizadas sugieren que dicho apoyo
mejora el desempefio de las empresas (Chapman et al., 1998). El
estado australiano de Nueva Gales del Sur cuenta con un programa
disefiado para contribuir a que las personas autoempleadas amplien
su negocio al subsidiar los servicios de consultores independientes
que se dediquen a analizar las actividades de una empresa y a
orientar a su administracion. En los diversos programas los métodos
utilizados para dar seguimiento a los participantes incluyen des-
de consultas telefénicas hasta visitas personales y requerimientos de
entrega de informes de avance por escrito.

Ayuda monetaria. Esta se proporciona en sustitucién de los pagos del
seguro de desempleo. Los montos disponibles pueden seriguales o
mayores que los del seguro de desempleo. La ayuda se proporciona
como pago en una sola exhibicién (adelantando el flujo de utilidades
futuras) o como pagos peridédicos. Los Paises Bajos constituyen el
tnico Estado que ofrece a los participantes la posibilidad de elegir
entre las dos modalidades (OECD, 2000), por lo que seria benéfico
contar con una mayor flexibilidad en este aspecto del disefo de los
programas. En algunos estudios se encontré que un ndmero signi-
ficativo de empresarios considera que se beneficiaria al recibir ayuda
para el establecimiento de empresas en una sola exhibicién (véase,
por ejemplo, Fielden et al., 2000). Asimismo, hay evidencia de que
en Estados Unidos los pagos en una sola exhibicién podrian mejorar
las tasas de supervivencia (Meager, 1997). Esto refleja una mayor
probabilidad de que se ingrese formando empresas de mayor tamafio
y fuera del sector servicios. En principio, los pagos en una sola exhi-
bicién proporcionan a los participantes mas opciones sobre cémo
emplear los recursos, ya que una subvencion periédica por lo regular
es demasiado reducida para permitir que se realice una inversion
importante.

Ademas, los participantes potenciales de edad mas avanzada con
ahorros acumulados y otros activos financieros (como pagos de
liquidacién) podrian tener menos necesidad de recibir pagos en una
sola exhibicidn, en especial si se les compara con los participantes
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mas jévenes. Los pagos de este tipo también pueden contribuir a
compensar las restricciones de acceso al capital inicial; dada su posibi-
lidad de atraer personas que cuentan con menos recursos financieros,
podrian contribuir a reducir el lastre de estos programas. Sin embargo,
estos pagos también puede elevar el costo financiero general del
programa si los participantes cuyos negocios fracasan en las etapas
iniciales regresan a solicitar el seguro de desempleo (Meager, 1997).

Los programas de algunos paises ponen un énfasis particular en
la ayuda financiera. Por ejemplo, el programa nacional de apoyo al
autoempleo en Italia (en particular la Ley 44) se enfoca en asuntos
relacionados con el crédito.” Por su parte, en Irlanda, las Juntas Empre-
sariales de Condado (County Enterprise Boards) ofrecen incentivos
financieros que contemplan subvenciones para estudios de viabilidad
(Duggan, 1998). Sin embargo, el hecho de proporcionar ayuda finan-
ciera subsidiada o pagos en una sola exhibicién podria provocar que
los programas fueran mas atractivos para los desempleados. Esto
requeriria una mejor seleccién de los candidatos.

e. Beneficios adicionales de los programas. Los programas de apoyo al auto-
empleo también contemplan exenciones de las contribuciones a la
seguridad social, asistencia financiera condicionada a la generacién
de nuevos empleos, créditos y subvenciones para el desarrollo
adicional de la empresa y subsidios para atencién infantil y viaticos.

En algunos paises, la forma de aplicacién de los programas ha cambiado con
el tiempo. Las modificaciones por lo general reflejan la voluntad de lograr
una canalizacién del apoyo mas eficaz en términos de costos. Como tal, a me-
nudo implican la delegacién del disefio del programa y las responsabilidades
administrativas a niveles mas bajos de gobierno o modalidades descentra-
lizadas para poner en marcha iniciativas concebidas en el nivel central.

Por ejemplo, en Australia, las responsabilidades de los programas se han
transferido cada vez mas a los gobiernos de los estados. Asimismo, Duggan
(1998) describe la transicién gradual en el Reino Unido de un modelo de
programa nacional y regional —el Programa de Subvenciones para Empresas
(Enterprise Allowance Scheme - EAS)—, puesto en marcha durante los afios
ochenta y principios de los noventa, a uno de aplicacién discrecional en el
ambito local y un sistema de redes de ventanillas tnicas.

Evaluacion de la eficiencia del apoyo al autoempleo
A pesar de que en la mayoria de los paises de la OCDE se cuenta con progra-

mas publicos para fomentar y apoyar el autoempleo, hay muy pocas eva-
luaciones de calidad para los mismos. Algunas veces incluso resulta dificil
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obtener datos béasicos sobre los costos de los programas. En el caso de
Australia, Chapman et al. (1998) observan lo siguiente:

El punto mas importante es que por lo regular la informacién sobre
este tema es escasa. Por ejemplo, resulta muy dificil incluso tener
una idea de la magnitud aproximada del dinero publico que se
canaliza para apoyar a los autoempleados. En términos generales,
no se cuenta con informacién sobre el costo de los diversos progra-
mas, con sélo algunas excepciones...

Las evaluaciones de los programas se centran en los impactos en el empleo
de los participantes y el registro de ingresos, al igual que en la generacién
neta de empleos. Un elemento crucial para la evaluacién de las politicas es
el grado en el cual los programas involucran costos de lastre y de los efectos
de desplazamiento y sustitucidn. Los primeros dos conceptos se comentaron
en capitulos anteriores. El problema de la sustitucién surge cuando un
solicitante que recibe ayuda aprovecha una oportunidad que habria podido
ser aprovechada por otra persona en ausencia del programa. La medicién
del lastre, el desplazamiento y la sustitucién es sin duda dificil, incluso en
circunstancias relativamente controladas. Sobre una base mas general, el fo-
mento del autoempleo no deberia considerarse como un fin en si. Mas bien,
deberia percibirse como un medio para aumentar entradas, independencia
y bienestar.

Los programas deberian evaluarse con respecto a estas metas amplias y
no sélo en términos del nimero de personas que ingresan y contindan en el
autoempleo. De hecho, la mayoria de los que dejan éste lo hace para ocupar
empleos asalariados, a menudo con mejores condiciones, y muchos, en
ocasiones una mayoria, de los participantes en programas dirigidos a facilitar
el autoempleo terminan como empleados asalariados (OECD, 1995).

Una evaluacién integral de costos y beneficios del apoyo al autoempleo
también debe incluir los ahorros en prestaciones de desempleo y de otro
tipo, la generacién de ingresos tributarios adicionales, los efectos multipli-
cadores del ingreso y el empleo, asi como el costo de oportunidad de la mano
de obra.

Este tipo de evaluaciones elaboradas son costosas y rara vez se han
llevado a cabo. Como se vera mas adelante, también pueden ser dificiles en
términos metodoldgicos.

Las evaluaciones a menudo ignoran los efectos de mediano y largo plazo
(Chapman et al., 1998). Por ejemplo, un empleado o negocio puede verse
desplazado en el periodo uno, pero su situacion laboral o sus perspectivas
empresariales podrian cambiar en un plazo mas largo como resultado del
programa.
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El lastre del programa puede ser alto

Las tasas de supervivencia entre las empresas que reciben ayuda reflejan en
forma directa el rigor de los criterios usados para evaluar los planes de
negocios. La evidencia tomada de Alemania, los Paises Bajos, Suecia y Francia
indica que las tasas de supervivencia son comparables o superiores a las
que se observan en las empresas que no recibieron ayuda, establecidas por
desempleados o por empleados.

En OECD (1996) se detectaron tasas de supervivencia mas bajas en las
empresas subsidiadas de Irlanda, Noruega y el Reino Unido. Sin embargo,
los empresarios mas capaces mostraron mayores probabilidades de haber
establecido una empresa sin el programa, lo que se suma a los costos del las-
tre cuando dichos empresarios participan en un programa. Lo anterior destaca
la observacién de que, debido a los costos del lastre, las tasas de supervi-
vencia e ingreso de empresas no pueden utilizarse como medidas no califica-
das del éxito de los programas.

Las estimaciones del lastre de los programas varian con amplitud. Meager
(1993) apunta hacia la evidencia de Dinamarca sobre lastres tan bajos como
de 17 por ciento. En el caso de los programas aplicados en cinco paises
miembros de la OCDE, los estimados del lastre desde principios de los afios
noventa fluctian entre 27 por ciento en Estados Unidos hasta 60 por ciento
en Francia (Wilson y Adams, 1994).

En el Programa de Establecimiento de Empresas (Business Start-Up
Scheme) en el Reino Unido, se calcula un lastre de hasta 60 por ciento (Tremlett,
1993, 1995). Por su parte, se calculd una cifra de hasta 80 por ciento para un
programa en Irlanda del Norte (O'Reilly, 2000). Quiza las diferencias en los
enfoques metodoldgicos expliquen parte de la divergencia en las estimacio-
nes del lastre. Por ejemplo, en algunos estudios parece sobreestimarse el
lastre al hacer la comparacién con técnicas experimentales. También es
probable que el lastre sea mayor en programas con criterios de seleccién
mas rigurosos.

El aumento de las posibilidades de empleo es un resultado frecuente

Las evaluaciones indican de manera consistente una mayor posibilidad de
obtener empleo entre los participantes de los programas, incluso si fallan en
su intento de ingresar al autoempleo (Benus et al., 1996; Tremlett, 1993). El
programa NEIS de Australia mostré una tasa mayor de participantes emplea-
dos después de su aplicacién que en muchas otras iniciativas del mercado
laboral (Chapman et al., 1998).
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Rara vez se miden otros beneficios con importancia potencial derivados
del apoyo al autoempleo

Pocas veces se mide una serie de beneficios con importancia potencial
derivados del apoyo al autoempleo. Sobre todo en el caso de los desemplea-
dos, estos beneficios potenciales incluyen cambios en la acumulacién de
activos posterior al programa, el bienestar psicolégico y la salud fisica.
Tampoco se analizan con detalle las reducciones en el nivel de delincuencia,
un posible efecto de importancia particular para el desarrollo comunitario.
Las evaluaciones realizadas al programa de Incentivos al Autoempleo de Cana-
da (Self-Employment Incentive Programme) indican un aumento de la auto-
suficiencia en participantes y hogares, impactos significativos en el desarrollo
econdémico comunitario y oportunidades para grupos excluidos socialmente
(Wongetal., 1994; Graves et al., 1996). Es evidente que los beneficios de este ti-
po son de interés para los disefiadores locales de politicas y ameritan que se
les preste mayor atencién en las evaluaciones.

Las evaluaciones de los programas apuntan hacia conclusiones
similares: los programas son valiosos, pero sélo para un pequeiio
grupo de las personas desempleadas

En estas lineas se describe un nimero reducido de evaluaciones bastante
recientes. En éstas y en otras evaluaciones se tiende a llegar a la conclusién
de que los programas de apoyo a los desempleados para su ingreso al auto-
empleo ofrecen beneficios netos positivos, pero sélo cuando atienden a una
seccién limitada de los desempleados.

Wong et al. (1998) analizan las medidas introducidas por el gobierno
canadiense en 1987 para fomentar que las personas desempleadas pasaran
al autoempleo. Entre 1987 y 1991 operé el Programa de Incentivos al Autoem-
pleo (Self-Employment Incentive, SEI) y en 1992 se dio a conocer el Programa
de Asistencia para el Autoempleo (Self-Employment Assistance, SEA). EI SEA
aumenté el financiamiento para los participantes, amplié el acceso a todos
los receptores de seguro de desempleo (aunque se excluyé a los receptores
de pagos de ayuda financiera del Estado o welfare), puso mayor énfasis en la
capacitacion y transfirié la aplicacién del programa al gobierno federal. El
analisis indica grandes beneficios positivos derivados de la participacién en
funcién de ganancias brutas y ligeros efectos negativos en las ganancias netas.
Sin embargo, conforme los programas se ampliaron, los impactos positivos
parecen haberse debilitado.

La evidencia sugiere que, entre 1992 y 1995, el programa SEA provocé
aumentos en las ganancias relativamente menores que en el programa SEI.
Los autores concluyen que esto puede ser reflejo de la atraccién de partici-
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pantes marginales en el programa del SEA al haberse incrementado el
financiamiento y ampliado las condiciones de seleccién.

Vroman (1998) informa sobre siete estados de Estados Unidos que
adoptaron los programas de SEA, los cuales nunca llegaron a mas de la mitad
de uno por ciento de los receptores de seguro de desempleo. Entre los
participantes que en efecto iniciaron sus propios negocios las ventas fueron
modestas.

El estudio sefiala las complejidades de interpretar los anélisis costo-
beneficio de los programas de apoyo al autoempleo, debido a que los datos
eran incompletos, la informacién de seguimiento a largo plazo resulté insu-
ficiente y hubo dificultades para identificar grupos de comparacién adecuados.

En Hungria y Polonia, los esfuerzos formales por fomentar el autoempleo
entre los desempleados comenzaron en los afios noventa. Segin O’Leary
(1998), los programas de autoempleo fueron eficaces en ambos paises en
términos del reempleo y los ahorros en seguro de desempleo. En Polonia
también se detecté un considerable impacto positivo en los ingresos. En
ambos paises se observaron importantes efectos secundarios en el empleo.
En Alemania, las transiciones del desempleo al autoempleo recibieron apoyo
por medio de los créditos llamados “compensacion puente”. Las investi-
gaciones de Pfeiffer y Reize (1998) acerca del impacto de los créditos puente
—en términos de tasas de supervivencia y crecimiento del empleo— no
fueron concluyentes.

Sélo se encontré un estudio sistematico que analizara el impacto local
del apoyo al autoempleo. Cowling y Hayward (2000) llevaron a cabo un estudio
costo-beneficio de un programa local de apoyo al autoempleo tomando en
cuenta el desplazamiento, los ahorros en prestaciones, los costos de capaci-
tacién y los pagos de impuesto al ingreso para quienes encontraron empleo
o entraron al autoempleo. De manera congruente con otro trabajo citado con
anterioridad, los autores descubrieron que la mejoria de las posibilidades
de obtener empleo era un resultado clave del programa. Los autores infor-
maron sobre incrementos en la recaudacién tributaria y reducciones en los
pagos de prestaciones que excedian de manera significativa los costos del
programa. En la localidad inmediata se percibié un aumento considerable
del ingreso disponible y del nimero de personas empleadas.

Conclusién

Una conclusién general a partir del material de evaluacién con que se cuenta
es que los programas de apoyo al autoempleo pueden reducir la duracién
del desempleo, elevar los ingresos y proporcionar una alternativa eficaz en
términos de costos al pago del seguro de desempleo, pero sélo para un seg-
mento reducido de las personas desempleadas (OECD, 2000; Martin, 2000).
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Aquellos con mayor probabilidad de beneficiarse del apoyo al autoempleo
incluyen a los mas motivados y a quienes cuentan con experiencia laboral y
activos humanos y financieros acumulados. Los programas parecen ser menos
utiles para quienes han vivido periodos bastante largos de desempleo. En
efecto, Cowling y Hayward (2000) encontraron un umbral a este respecto de
alrededor de un afio, a partir del cual la probabilidad de operar una empresa
con éxito disminuia en forma significativa.

Los costos del programa suelen ser bajos, en particular cuando el apoyo
financiero sustituye el pago del seguro de desempleo. Aunque la creacién neta
de empleos es por lo general reducida, el costo neto por empleo generado
también lo es, al compararlo con otras politicas del mercado laboral (Meager,
1993). Los programas sélo tienen un impacto ligero sobre las cifras naciona-
les de desempleo. En este sentido, en OECD (2000) no se encontré correlacion
alguna entre las tendencias nacionales de autoempleo y los gastos en progra-
mas de apoyo al mismo.

Notas

! Existe un cierto grado de diversidad entre los paises en cuanto a la compilacién
de datos sobre el autoempleo. Por ejemplo, algunos estados miembros de la
OCDE restringen la definicién de autoempleo al sector no incorporado. Si los
propietarios-administradores de empresas incorporadas se incluyeran en la
definicién del autoempleo en Estados Unidos, su niimero aumentaria cerca de
una tercera parte (OECD, 2000).

2 Los gobiernos locales y regionales en general tienen poco campo de accién para
manipular la demanda como medio para estimular la actividad econémica en sus
jurisdicciones. Las inquietudes sobre la necesidad de que el gobierno central
controle las tasas de interés y la oferta de dinero significan que sélo se permite a
las autoridades subnacionales un poder limitado para endeudarse. El en-
deudamiento de los gobiernos locales en los mercados de capitales requiere la
aprobacién del gobierno central en cerca de la mitad de los estados miembros
del Consejo Europeo (Bailey, 1999). En paises como Canaday Estados Unidos se
emplean mecanismos de mercado y otros sistemas reglamentados para controlar
el endeudamiento de los gobiernos subnacionales y mantener cierta autonomia
con respecto a las herramientas clave de la gestién macroeconémica.

*  Sin embargo, algunos analistas afirman que las nuevas tecnologias facilitaran la
capacidad de las pequefias empresas para operar en el sector manufacturero.
Por ejemplo, Bednarzik (2000) muestra que, en Estados Unidos, durante la primera
mitad de los afios noventa, las empresas pequefas generaron empleos en el
sector manufacturero a ritmos similares a los de su generaciéon de puestos de
trabajo en el sector servicios.
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Sin embargo, los resultados de las investigaciones son sensibles a la utilizacién
de tasas del impuesto al ingreso promedio o marginal (o, en otros estudios, del
impuesto al ingreso de las empresas).

También puede serimportante la manera en que se recaudan los impuestos. Chap-
man et al. (1998) observan que en Australia el calendario de pagos del impuesto
sobre las ventas puede generar dificultades para los autoempleados en términos
del capital de trabajo y la liquidez. Esto se debe a que el impuesto a las ventas
se cobra al momento en que se devenga el ingreso, y no cuando se recibe. Asi,
los autoempleados podrian necesitar encontrar otras fuentes de liquidez con el
fin de cumplir con esta obligacién fiscal.

La orientacién es un proceso de asesoria y apoyo de negocios proporcionado
por personas experimentadas. Algunas veces, este servicio se ofrece sobre bases
semicontinuas y personalizadas durante un plazo bastante largo. El empleo de
orientadores (0 mentores) es comin en una serie de programas de iniciativa
empresarial y no se limita al apoyo al autoempleo. Ademaés de transmitir
conocimientos técnicos, la orientacién personalizada puede contribuir a que los
empresarios se instruyan sobre cémo aprender y cémo utilizar la informacién
proporcionada por otras fuentes. Una evaluacién en general positiva sobre el
impacto de los orientadores de negocios para empresas incipientes en Escocia
se describe en Deakins et al. (1998) (también se puede encontrar informacién util
sobre la orientacién en www.mentorsforum.co.uk.).

La Ley 44 de 1986 tiene el propésito de facilitar la creacién de nuevas empresas
por parte de personas de entre 18 y 35 afios de edad en la zona de Mezzogiorno,
al sur de Italia. La legislacién contemplaba lo siguiente: un subsidio no
reembolsable de 60 por ciento de los gastos de capital; un crédito que cubria 30
por ciento de las erogaciones en planta y maquinaria; y un crédito por tres anos
para gastos administrativos y de gestién (véase en Belussi [1998] un anélisis de
los fundamentos institucionales y de politica del autoempleo y la microempresa
en Italia).
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Capitulo 4

Consideraciones sobre los méritos del fomento de la
empresa como estrategia de desarrollo local

El establecimiento y el desarrollo de empresas es, en forma clara, un com-
ponente decisivo del desarrollo econémico local, que tiene potencial para
contribuir al empleo y a la obtencién de mayores ingresos, a los recursos
fiscales, a una mejor disponibilidad de servicios y al desarrollo de modelos de
comportamiento positivos. Sin embargo, resulta importante analizar un con-
junto de las limitaciones potenciales de las estrategias orientadas al fomento
de la iniciativa empresarial.

La distribucion de beneficios: las estrategias de iniciativa
empresarial favorecen a los menos vulnerables

Las estrategias de desarrollo centradas en el fomento de la iniciativa empre-
sarial de manera forzosa favorecen a quienes tienen una superioridad en
términos de activos financieros, humanos y sociales.! En consecuencia, muchas
personas son mejor atendidas por modalidades de politicas publicas que
demandan menos activos de este tipo, como los programas de asistencia
social que condicionan el otorgamiento de apoyos monetarios a la realizaciéon
de trabajos en el servicio publico, o a la asistencia a cursos de capacitacion (los
llamados workfare programmes).

En el capitulo 2 se comenté acerca de la funcién central del capital humano
y la experiencia laboral en la generacién de ideas de negocios viables y en la
justificacién del desempefio empresarial posterior. Asimismo, en el capitulo
3 se describieron las evaluaciones que muestran que, cuando los programas
de apoyo al autoempleo y las condiciones requeridas para la participaciéon
se amplian, los impactos positivos a menudo se debilitan, debido a que se
atrae a mas participantes marginales. Otras investigaciones muestran que
muchas de las personas que ingresan al autoempleo, debido a las circuns-
tancias (como luego del cierre de una fabrica), lo abandonan en poco tiempo
u operan empresas con un desempefio deficiente (Whyley, 1998).2 En este
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sentido, Gémez (1999) encontré que las personas que preferian un empleo
remunerado al autoempleo —tal vez como consecuencia de haber sido
obligadas a adoptar el autoempleo— ganaban mucho menos que quienes
optaron por éste de manera voluntaria.

En investigaciones realizadas en Estados Unidos se concluye que la
mayoria de quienes eligen participar en los modelos de microempresa se
encuentran entre los menos desfavorecidos de los pobres (Schreiner, 1999).
En Schreiner (1999a) se demostré que los programas de microempresa
parecen aumentar el nimero de personas que hacen la transicién de la
asistencia social al autoempleo en menos de una por cada 100.

Desde una perspectiva de desarrollo local, también cabe hacer notar que
puede observarse una sensibilidad considerable a la tasa local de desempleo
en términos de las épocas de abandono del autoempleo (Cowling y Hayward,
2000). Las épocas de abandono parecen en general verse afectadas por la
desventaja econémica (H. M. Treasury, 1999). Esto destaca atin mas la seriedad
del reto de la supervivencia de las empresas cuando se enfrentan a condi-
ciones econémicas adversas. Los empresarios que trabajan en estos entornos
deficientes en términos comerciales pueden de hecho requerir mayores
niveles de aptitudes y resistencia que en otros contextos.

Si bien el fomento de la iniciativa empresarial ofrece perspectivas de
grandes ventajas para los mejor calificados, los que cuentan con el mayor
numero de activos y los menos vulnerables, cualquier crecimiento en el nime-
ro de empleos en las localidades mas pobres es bienvenido. Los grupos mas
pobres suelen estar poco representados entre los beneficiarios de las
estrategias de iniciativa empresarial. Pero las personas pobres que en efecto
se benefician de estos programas experimentan ganancias significativas. Con
base en varias fuentes de investigacion en Estados Unidos, Bartik (1994)
concluyé lo siguiente:

El incremento porcentual en los ingresos que se deriva del creci-
miento en el nimero de empleos locales es mayor para los grupos
desfavorecidos. Los desertores de la educacién secundaria ganan
mas que los graduados universitarios, los afroamericanos ganan mas
que los blancos y las familias del quintil mas bajo de la distribucién
del ingreso ganan mas que la familia promedio (p. 854).

Asimismo, las ganancias del autoempleo pueden contribuir a una mayor
seguridad del ingreso para algunos hogares de bajos ingresos, en particular
cuando se les combina con otras fuentes de entradas. La iniciativa empresarial
también puede proporcionar un camino hacia el empleo para personas cuyos
esfuerzos se han visto frustrados en el mercado laboral dominante y que,
ademas, poseen activos adecuados. Por ejemplo, entre las mujeres mexicanas,
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el autoempleo parece ofrecer més oportunidades laborales que los trabajos
asalariados, en particular cuando las mujeres regresan a la fuerza laboral pero
ya no estan casadas (Samaniego, 1998).

La iniciativa empresarial no tiene la capacidad de abordar todos
los problemas de las zonas en desventaja

Por lo general las localidades pobres estan caracterizadas por una serie de
desventajas que se interrelacionan (OECD, 1998a). Pueden combinar bajos
niveles promedio de ingreso, una alta incidencia de desempleo, calidad de
vivienda deficiente, acceso fisico dificil a los servicios, limitacién de aptitudes
y capacitacion entre los residentes, altos niveles de delincuencia y una salud
deficiente. Es claro que el establecimiento y el desarrollo de empresas son
capaces de influir en algunas de estas variables, pero no en todas. También
se requiere otro tipo de respuestas posibles en el ambito de la educacién, la
salud, la vivienda, la infraestructura fisica y la seguridad. En las zonas en
desventaja, el fomento de la iniciativa empresarial deberia formar parte de
la gama de programas y politicas de desarrollo.

Se requiere la ampliacién de los horizontes de tiempo

El fomento de la iniciativa empresarial tiene pocas posibilidades de generar
rendimientos importantes en el corto plazo. La decisién de emplear tra-
bajadores adicionales en un negocio es por lo regular consecuencia de un
aumento sostenido en el volumen de ventas (Smallbone y North, 1995).

Entre los paises miembros de la OCDE es caracteristico que cerca de la
mitad de las nuevas empresas fracasen antes del tercer afno de operacién.
Las que sobreviven apenas llegan a su punto de equilibrio después de cerca
de tres anos. De forma similar, el ciclo de inversion para el capital de riesgo
inicial es con frecuencia de entre cinco y diez afios. Antes de este plazo, las
ganancias retenidas de las empresas en las que se invierte son en general in-
suficientes para financiar el crecimiento y desarrollo. De forma relacionada,
los estudios sobre sistemas de incubacién de empresas han indicado que la
mayoria de los empleos se crea sélo después de que las empresas exitosas se
graddan en las instalaciones de la incubacién. Las evaluaciones de los progra-
mas de incubacién también sefialan que las rondas iniciales de generacién
de empleos tienden a presentarse en ambitos que demandan aptitudes signi-
ficativas, en tanto que las subsecuentes proporcionan empleo a personas con
aptitudes medias.

Estas consideraciones sugieren que el empleo y otros beneficios que se
derivan de facilitar la actividad empresarial requieren largo tiempo para
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madurar. Sin embargo, si los programas resultan exitosos y puesto que las
aptitudes laborales se crean por la expansion en el empleo, incluso la re-
duccién posterior de la actividad empresarial puede dejar a los residentes
locales en una mejor situacién que la prevaleciente antes de la generacién
de empleos. Los periodos relativamente largos de gestacién que involucra
el establecimiento y el desarrollo de empresas sugieren que las estrategias
de iniciativa empresarial deben ser constantes de politica, mas que sélo
respuestas de corto plazo a crisis de desempleo.

El problema del desplazamiento

El desplazamiento se presenta cuando la competencia generada por nuevas
empresas ocasiona una pérdida de produccién o de empleo en las empresas
existentes. Por desgracia, es probable que el desplazamiento sea mayor en-
tre los tipos de empresas que predominan en las localidades pobres. Estas
son las empresas que se ubican en sectores maduros de poco crecimiento y
en las que los requerimientos de aptitudes y de capital son limitados y las
barreras al ingreso son bajas.?

Sin embargo, el desplazamiento entre las empresas no deja de tener com-
plicaciones. Es posible imaginar que el desplazamiento podria ser negativo
si algunos de los desempleados y quienes en un inicio se ven desplazados
obtuvieran empleos en las empresas recién establecidas. También podrian
surgir ganancias econémicas si una nueva empresa fuera mas eficiente que la
desplazada. El desplazamiento puede variar también dependiendo de silos
productos de las empresas del mismo sector son sustitutos cercanos o no.
Asimismo, la situacién de la demanda y la oferta en los mercados locales re-
sulta crucial para la magnitud de los efectos de desplazamiento. En una eco-
nomia local en expansién pueden surgir oportunidades para que nuevas
empresas satisfagan la creciente demanda local de bienes y servicios. Cuando
esto sucede, el desplazamiento puede ser reducido. En cambio, en épocas de
contraccién econdémica local el desplazamiento tendera a ser alto, pues las
nuevas empresas compiten con las establecidas por las reducidas opor-
tunidades que ofrece el mercado local.

Resulta erréneo suponer que la produccién vendida en los mercados
locales tiene un efecto de desplazamiento mientras que las exportaciones
no lo tienen. Las empresas locales podrian estar compitiendo entre ellas por
los mercados externos. Si bien es probable que el desplazamiento sea mas
agudo en el nivel local, no necesita limitarse a los confines de una localidad
en particular: las empresas externas también pueden verse desplazadas. De
igual importancia en el tema del desplazamiento es el hecho de que hay
considerables diferencias en la geografia de los mercados atendidos por
empresas en diversos sectores. Por ejemplo, las empresas de manufacturas
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en general venden en zonas mas amplias que los negocios al menudeo.
Asimismo, las empresas del sector servicios tal vez estan orientadas hacia el
nivel local, en particular las que prestan servicios personales. Mas atn, la
mayoria de las empresas incipientes al inicio atienden a los mercados locales.
Las nuevas empresas tienden a diversificar su base de clientes conforme
maduran, para llegar en forma gradual a mercados méas amplios en el &mbito
regional, nacional e internacional (aunque las empresas incipientes en los lla-
mados sectores “de alta tecnologia” a menudo venden a mercados interna-
cionales desde el inicio). En comparacién con los empleados asalariados, los
autoempleados parecen menos dispuestos a cambiar de vecindario, ciudad o
region (Blanchflower, 1998). Esta preferencia —que se presume refleja la
orientacion hacia los servicios personales de buena parte del autoempleo—
podria exacerbar el desplazamiento.

Ademas, es posible que la gravedad del desplazamiento dependa del
tamafio de las nuevas empresas. Las empresas mas grandes pueden operar
en mercados menos competidos. En consecuencia, resulta concebible que
las politicas que se canalizan hacia el incremento de la capitalizacién promedio
de las nuevas empresas —como las diversas modalidades de ingenieria
financiera— atenten el desplazamiento. El desplazamiento también puede
agravarse si, como sugieren algunos estudios, los empresarios se inclinan
por abrir empresas en el mismo sector en el que estaban empleados previa-
mente. Asi, las nuevas empresas establecidas luego de un periodo de despi-
dos en el mismo sector tenderian a caracterizarse por similitudes que podrian
empeorar el desplazamiento.

Estas consideraciones sugieren que el fomento publico de la iniciativa
empresarial, en particular del autoempleo y la microempresa, que operan
mas que nada en el sector de servicios, podria involucrar un nivel significativo
de desplazamiento. Este sera atin mas serio durante épocas de bajo creci-
miento o de recesién. Por ende, algunos programas publicos se (re)disefiaron
para contrarrestar el efecto de desplazamiento. Por ejemplo, en el sistema
de Garantias de Crédito para la Pequefia Empresa (Small Firm Loan Guarantee
Scheme) del Reino Unido, se excluyen los servicios al menudeo. Las politicas
para contribuir a que las empresas vendan en mercados externos y para
aumentar el monto promedio de la inversiéon en nuevos negocios también
pueden reducir el desplazamiento. Las recomendaciones de politica al
respecto se describen en la Parte Il de esta publicacién.

Con el fin de mitigar el desplazamiento generado por las politicas, algunas
autoridades locales también comisionaron estudios para evaluar la compo-
sicién sectorial de la actividad empresarial local. El objetivo de estos estudios
consiste en calibrar el grado de saturacién de los mercados locales. La conclu-
sién que se espera es que deberia restringirse la asistencia para la creacién
de empresas en mercados saturados. Este enfoque puede resultar ttil, pero
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tiene limitaciones evidentes si las empresas venden a mercados externos.
Asimismo, de la concentracién geografica de las empresas podria surgir un
aumento de productividad y competitividad.* El establecimiento de corres-
pondencias entre los datos demogréaficos de las empresas podria, por tanto,
generar recomendaciones de politica poco apropiadas si la premisa consiste
en un simple balance entre el tamafno del mercado local y la presencia de
una aglomeracién de empresas.

La evaluacion del Sistema de Subvenciones para la Empresa (Enterprise
Allowance Scheme [EAS]) que proporcionaba a las personas una pequeiia
cantidad fija para establecer una empresa, sugirié que hay una tasa de
desplazamiento de alrededor de 50 por ciento (Storey, 1994; Scott, 1995). No
obstante, el desplazamiento varié en forma sustancial por sector, y en par-
ticular es alto en las ventas al menudeo y en la construccién e incluso mayor
a 100 por ciento en el caso de las peluquerias (Hasluck, 1999). EI EAS se can-
celé en 1994 debido a las inquietudes sobre los altos niveles de desplaza-
miento. Sin embargo, la complejidad de los efectos del mismo sugiere que
las estimaciones de dicho impacto deben tratarse con prudencia. Una com-
plicacién metodolégica particular reside en que por lo regular la medicién
del desplazamiento depende de los estudios sobre las empresas que pueden
haber causado el desplazamiento de otras. Las empresas desplazadas algunas
veces ya no contintian operando (Persky et al., 1997). Los puntos de vista de
los dos grupos podrian diferir de manera sistemaética. Es claro que las estima-
ciones de desplazamiento sélo pueden representar niveles de magnitud.

Dar empleo a residentes locales o a personas externas y su
importancia

Con base en evidencia de Estados Unidos, Bartik (1994) concluyé que uno de
cada cinco nuevos empleos en las zonas metropolitanas suele ser asignado a
residentes locales (en un periodo de cinco afos). Sin embargo, esta proporcién
es sensible a la estructura ocupacional del crecimiento en el empleo y a las
caracteristicas especificas del mercado laboral local. Por ejemplo, si las em-
presas de alta tecnologia se establecen en una zona donde prevalecen los
bajos niveles de aptitudes, serd menos probable que los nuevos puestos
eleven la tasa local de empleo. En efecto, en Inglaterra, la evidencia de un
estudio reciente realizado en distritos de autoridad local indicé que las tasas
de desempleo de largo plazo tendian a ser mas altas en zonas con altos nive-
les de crecimiento en el empleo, pues el generado en estas zonas no habia
beneficiado alos desempleados de largo plazo (Smith, 1999). En este sentido,
una consideracién importante es que hay una movilidad diferencial entre
personas con niveles de aptitudes mayores y menores. Es probable que las
vacantes para las personas con niveles de aptitudes mas altos sean ocupadas
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por inmigrantes laborales. El impacto en el empleo local también reflejara la
condicién prevaleciente del mercado laboral local. En mercados laborales
mas restringidos, una mayor parte de los beneficios de la generacién de
empleos se reflejara fuera de la localidad, pues aumentara el reclutamiento
en zonas externas.

Los proyectos de desarrollo comunitario que seleccionan de forma
deliberada a residentes locales involucran proporciones mas altas de empleo
local.

Las investigaciones realizadas en Estados Unidos sobre el empleo de
las personas pobres en zonas urbanas sugieren que los residentes de areas
urbanas marginadas no son excluidos de los empleos ubicados en sus propias
localidades. Esto a pesar de que los empleadores con frecuencia tienen una
opinién negativa de los residentes de las zonas urbanas marginadas como
empleados (Reingold, 1999).

Una posible explicacién de este fenémeno es que los empleadores pue-
den enfrentar dificultades para encontrar trabajadores para puestos bajos dis-
puestos a transportarse desde vecindarios de clase trabajadora y media.
Debido a que el personal local algunas veces camina hasta su trabajo, el he-
cho de que no necesiten depender de un sistema de transporte poco confiable
también puede representar una ventaja (Ramsden et al., 2001).

Asimismo, si los empleados locales actuales cumplen una funcién
importante al proporcionar capacitacién en el empleo, la contratacién de
residentes locales puede persistir incluso en contra de la preferencia del
empleador por contratar personas de comunidades més acomodadas. Esto pue-
de suceder si la fuerza laboral existente acepta con menor facilidad personal
de localidades de mayores recursos, pero les proporciona menos capacitacién
(o capacitacion de menor calidad) en el empleo. Por ende, los contratados de
comunidades mas ricas podrian ser menos productivos que los empleados
que residen en la localidad.

En efecto, la tasa de empleo local en las zonas urbanas pobres parece no
diferir de la tasa de empleo de las comunidades mas acomodadas. Como
concluye Reingold:

En el nivel practico, estos hallazgos sugieren que las estrategias de
enriquecimiento, como las zonas empresariales y las iniciativas
de reclutamiento en los negocios, disefiadas para aumentar la acti-
vidad del sector privado en comunidades urbanas en decadencia,
incrementaran ligeramente las oportunidades de empleo de los
residentes en estos vecindarios.

En el capitulo 8 se comentan varias formas en las que el contenido de empleo
local puede aumentar.
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Bienestar local y creacion de empleos locales

La ganancia en bienestar que se deriva de la creacién de un empleo es la
diferencia entre los salarios y las prestaciones en el nuevo empleo y los que
se recibirian en el segundo mejor empleo. Cuando un empleado deja de to-
mar la segunda mejor alternativa, los salarios y las prestaciones que se pierden
son conocidos como el costo de oportunidad del trabajo. En muchas evalua-
ciones de programas, los salarios y las prestaciones que se obtienen en
empleos recién creados se toman como la medida de la mejoria en el bienestar
que traen consigo estos nuevos empleos. Dicho enfoque no considera los costos
de oportunidad.” Los economistas en general igualan el costo de oportunidad
del trabajo con el llamado “salario de reserva”, es decir, el salario minimo
requerido para inducir al empleo. Sin embargo, el salario de reserva puede ser
cercano al salario que en efecto se paga. Cuando esto sucede, las ganancias en
bienestar derivadas de la generacién de empleos sélo representan una pe-
quefia parte de los salarios que se ofrecen en los nuevos puestos.

Felsenstein y Persky (1999) sostienen que una descripcién mas realista
de los costos de oportunidad en el mercado laboral local necesitaria tomar
en cuenta las maneras en que las nuevas vacantes contribuyen a crear cadenas
de empleo. Esto es, la creacién de nuevos empleos establece una reaccion
secuencial. Los trabajadores cambian en forma sucesiva hacia puestos mas
atractivos conforme éstos van liberandose. A su vez, dejan puestos vacantes
para otros integrantes de la cadena. El movimiento a lo largo de dicha cadena
puede ser iniciado por la generaciéon de nuevos empleos. Por cada cambio
de puesto es probable que se observe una diferencia entre el salario efectivo
y el de reserva. La suma de estas diferencias a lo largo de la cadena completa
de empleo representa una evaluacién mas precisa de las ganancias en
bienestar derivadas de la generacién de empleos que la posibilidad de ignorar
en forma total los costos de oportunidad o sdlo considerarlos en una de las
rondas de generacién de empleos. Felsenstein y Persky (1999) calculan que
para los puestos situados hacia el centro de la distribucién de remuneracidn,
la suma de los costos de oportunidad a lo largo de la cadena de empleo
representa alrededor de 50 por ciento del salario.

El hecho de pensar en términos de cadenas de empleo puede traer a la
luz diversos temas relevantes para las politicas locales. En particular, a menudo
se observa que, debido a la inmigracién laboral, la generacién de nuevos
empleos podria no tener impacto en las tasas locales de desempleo. Al reco-
nocerse que la inmigracién laboral puede tener mas funciones que la de crear
competencia con los residentes locales por las vacantes inmediatas y que,
ademas, podria romper las cadenas de empleo y reducir los impactos mas ge-
nerales sobre el mercado laboral local, surge una perspectiva algo mas amplia.
Esta consideracion llama la atencién hacia la importancia de la movilidad
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diferencial entre empleados que poseen diversos niveles de aptitudes (ma-
yores o menores). Como se destacd antes, las personas con més aptitudes en
general tienen mayor movilidad que aquellas con menores aptitudes (Mauro
y Spilimbergo [1999] ilustran este fenémeno en el mercado laboral espafiol).
Eso significa que la probabilidad de que los puestos vacantes sean ocupados
por inmigrantes es mayor cuando los requisitos de aptitudes son mas altos.

Asimismo, los impactos de la generaciéon de empleos en el bienestar
quizéa no sean los mismos para personas con diferentes niveles de aptitud.
La demanda de empleados altamente capacitados es por lo general alta en
relacién con la oferta. El costo de oportunidad del trabajo calificado también
lo es. Debido, ademas, a la mayor movilidad de los trabajadores calificados,
se espera que los mercados laborales locales para este tipo de trabajador
operen en niveles de salarios similares a los que se registran en los mercados
nacionales. En cambio, para los trabajadores menos calificados hay, en tér-
minos relativos, pocas alternativas y el costo de oportunidad de su trabajo
podria ser bajo. Esto significa que, en el caso de los empleos en el limite in-
ferior del mercado laboral, una mayor proporcién de los salarios pagados
representa una ganancia en bienestar. Por tanto, como consecuencia de los
efectos relativamente mayores en el bienestar para los menos calificados y
la menor probabilidad de que las cadenas de empleo se trunquen debido
ala inmigracién laboral, una perspectiva de cadenas de empleo favorecera a
los proyectos que generan empleos en la mitad inferior de la distribucién
salarial. Como observan Felsenstein y Persky (1999), dichos proyectos podrian
no requerir de mas justificacién que la de su impacto redistributivo. Sin em-
bargo, al considerar los efectos en la cadena de empleo también se destaca
que los proyectos para apoyar la generacién de puestos de trabajo para los
subempleados y los desempleados pueden asimismo generar ganancias ge-
nerales en la eficiencia econémica. La investigacién adicional sobre las
cadenas de empleo podria contribuir a mejorar la comprension de las circuns-
tancias bajo las cuales la generacién de empleos realizara la méxima con-
tribucién al bienestar local.

Es probable que la magnitud de los efectos en el empleo sea
pequeiia, por lo menos en el corto plazo

El impacto del fomento de la iniciativa empresarial en el crecimiento del empleo
puede ser escaso en términos relativos, en especial en el corto plazo. Esto
refleja las bajas tasas de crecimiento y supervivencia empresarial, los efectos
de desplazamiento y el lastre en los resultados de los programas.® Asimismo,
en casi todos los paises, las empresas incipientes alcanzan sélo entre 40 y 60
por ciento del tamafio promedio de las compaiiias existentes (OECD, 2002).”

En particular en relacién con las iniciativas para fomentar el autoempleo y la
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microempresa, muchos estudios apoyan la conclusién de que los efectos en
el empleo seran limitados. Por ejemplo, una evaluacién realizada en 1992
sobre el programa NEIS en Australia revelé que sélo 20 por ciento de los
supervivientes del modelo habian contratado a un empleado (Chapman et
al., 1998). En su evaluacién de un programa en el Reino Unido, Cowling y
Hayward (2000) observaron que sélo poco mas de tres por ciento de las
empresas de autoempleados generé empleos adicionales durante un periodo
de cinco afios (1994-1998). Como se comentd en capitulos anteriores, las
evaluaciones del apoyo al autoempleo sugieren que los efectos en el empleo
también seran sensibles al tiempo que hayan estado desempleados los
participantes en los programas. Los creadores de empleos por lo general
surgen de los desempleados recientes. El autoempleo que no es resultado
de programas de apoyo especificos también involucra un reclutamiento
limitado. Bevan et al. (1988) observaron que 70 por ciento de los negocios
establecidos por los autoempleados alo largo del periodo precedente de cuatro
afos, no tenian empleados. Por su parte, Hakim (1989) encontré que apenas
mas de la mitad de las empresas operadas por autoempleados buscaban gene-
rar empleos adicionales y que las compafifas mas pequefias eran las que menos
probabilidad tenian de hacerlo. Si se considera la dindmica méas general de los
mercados laborales, el panorama puede llegar a ser atiin menos impresionante.
Por ejemplo, algunas evaluaciones demuestran que los autoempleados con
mayor posibilidad de generar empleos para otros son también los que de
cualquier manera habrian ingresado al autoempleo sin necesidad de ayuda. Si
se contabilizan los efectos del lastre y del desplazamiento, las estimaciones
muestran sélo 42 nuevos empleos por cada 100 empresas recién abiertas
propiedad de autoempleados (Rubery et al., 1993).3

En términos mas generales, se dispone de evidencia de que los negocios
establecidos por personas desempleadas generan menos empleos que los
abiertos por los empleados (Hinz y Jungbauer-Gans, 1999). La generacién
diferencial de empleos en compaiiias establecidas por fundadores empleados
y desempleados podria reflejar un conjunto de factores. Por ejemplo, cada
grupo podria tener motivaciones distintas. Los menores costos de oportunidad
enfrentados por los desempleados podrian llevar a éstos a iniciar proyectos
con perspectivas de rendimientos inaceptables para los empleados. Por otra
parte, los empleados y los desempleados pueden diferir con respecto a los
niveles de capital humano y financiero. Se observa que las aspiraciones de
crecimiento parecen variar de manera dréastica entre los empresarios impul-
sados por la necesidad (tal vez resultado de un largo periodo de desempleo)
y los motivados por la oportunidad. De los 29 paises incluidos en la publi-
cacién Global Entrepreneurship Monitor 2001, cerca de 14 por ciento de aquellos
“impulsados por la oportunidad” que participaron en el estudio esperaban
que sus empresas recién establecidas generaran 20 o més empleos en cinco
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afios. En cambio, 90 por ciento de los empresarios “impulsados por la
necesidad” esperaban que sus proyectos generaran cinco empleos como
maximo en los siguientes cinco afnos.

Ademas, en los casos en que el crecimiento del empleo se asocia con el
empleo de tiempo parcial y es frecuente tener mas de uno —como podria
esperarse en zonas con una alta concentracién de pobreza—, el nimero de
personas empleadas serd menor que el total de empleos generados.

Cabe también recordar que los programas de apoyo a la iniciativa empre-
sarial a menudo sirven para mejorar la productividad de las empresas. Ante
una demanda estatica de produccién, un aumento de productividad produce
presiones para que las empresas se deshagan de empleados (aunque el creci-
miento en productividad puede, por supuesto, beneficiar ala economia local
en varias maneras distintas, tanto directas como indirectas. Por ejemplo, las
empresas mas productivas podrian proporcionar empleos a la economia local
durante un periodo més largo. También pueden encontrarse en una mejor
situacién para vender fuera de la localidad). Esto hace surgir la importante
observacién general de que la generacién de empresas es parte de un proceso
méas amplio en el que los recursos financieros, humanos y otros deben
reasignarse de manera eficiente y rapida de las empresas y subsectores a la
baja a usos que el mercado valore mas. Desde esta perspectiva, el fracaso de
los negocios no necesita ser sinénimo de fracaso de las politicas. En efecto,
una estrategia debe basarse en la conviccién de que el apoyo a la iniciativa
empresarial tiene por lo menos tanto que ver con los cambios en produc-
tividad y los ingresos que con la generacién directa de empleos.’ De hecho,
algunos de los beneficios locales de la formacién de empresas descritos al
inicio de este libro, como los efectos fiscales y los aumentos en la prestacién
de servicios, no se confinan a la generacién de empleos. Asimismo, la hete-
rogeneidad de los autoempleados se refleja en la diversidad de motivos para
ingresar a esta rama del sector productivo. En consecuencia, una caida o un
aumento de los niveles nacionales o locales de autoempleo o, en términos
méas amplios, de la generacién de empresas, no es per se ni positivo ni
negativo.'’ En este sentido, los temas clave serian la facilidad de ingreso, un
entorno de negocios que agilice la actividad empresarial, acceso a los servicios
y la calidad general de la empresa.

La calidad del empleo

Las inquietudes acerca de la calidad de los empleos en las empresas
incipientes por lo general se centran en las microempresas y los negocios
propiedad de autoempleados. Por ello, los temas relacionados con la calidad
del empleo no son exclusivos de las compaiias establecidas en las comu-
nidades mas pobres. Sin embargo, la iniciativa empresarial en las localidades
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de menores ingresos con frecuencia se canaliza hacia la microempresa o el
autoempleo.

Por consiguiente, y dado que la apertura de empresas suele presentarse
como un instrumento para el aumento de los ingresos y la reduccién de la
pobreza, la calidad del empleo es una consideraciéon importante.

Estudios muestran que gran parte de los empleados —y, en algunos casos,
la mayoria— desean optar por el autoempleo como una via hacia una mayor
autodependencia y realizacién personal. Ademaés, los autoempleados a
menudo registran mayores niveles de satisfacciéon en el trabajo que los
asalariados (Blanchflower, 1998). Sin embargo, conforman una categoria
heterogénea.

El autoempleo abarca ocupaciones tan diversas como la consultoria
financiera corporativa con remuneraciéon muy alta y la prestacién de servicios
de atencién infantil de tiempo parcial. Los autoempleados estan represen-
tados desproporcionadamente tanto entre las personas mas educadas como
entre las menos educadas y la distribucién del ingreso entre los autoemplea-
dos esta mas dispersa que entre los asalariados. Para algunos, el autoempleo
es una situacién analoga al desempleo oculto: una opcién adoptada a falta
de mejores alternativas.

Datos sobre Estados Unidos indican que los propietarios de pequeiias
empresas a menudo pertenecen a la clase trabajadora de escasos recursos
(Servon y Bates, 1998). Es mas probable que los autoempleados también se
encuentren entre los miembros mas pobres de la poblaciéon (Metcalf et al.,
2000). Y la probabilidad de estar incluidos en los grupos de mas bajos ingresos
puede ser mayor en su caso que en el de los asalariados con ocupaciones y
caracteristicas clave similares (Meager, 1997). De manera particular las mujeres
reciben ingresos mas bajos en el autoempleo que los hombres y pueden
enfrentar una mayor reduccién en sus salarios si intentan autoemplearse y
después regresar al empleo asalariado (Williams, 1998). Otras caracteristicas
comunes del autoempleo también resultan indeseables, entre ellas, las remu-
neraciones bajas y volatiles, las largas jornadas laborales, una mayor expo-
sicién al dafio fisico y menor derecho a prestaciones.

En términos més generales, las empresas pequeifias tienden a emplear a
menos personal de tiempo completo. Ademas, sus empleados por lo general
son menos calificados que los de las empresas méas grandes.

Los periodos de expansién acelerada en el establecimiento de empresas
pueden estar marcados por un descenso en la calidad de la iniciativa empre-
sarial. Robson (1997) demuestra que la inversién en capital por persona
autoempleada baj6 durante buena parte del crecimiento del autoempleo en
el Reino Unido, ocurrido después de 1980. De hecho, el autor vincula el au-
mento del autoempleo con una caida generalizada de los ingresos en el Reino
Unido durante el mismo periodo.
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El lastre en el apoyo de los programas

El lastre se presenta cuando un programa tiene impactos que podrian haberse
presentado en ausencia del mismo. Aparece también en muchos aspectos
de la politica econémica y social y no es exclusivo de proyectos orientados al
fomento de la iniciativa empresarial o el desarrollo local. Como ya se analizd,
el lastre en el apoyo de programas puede ser mas alto entre los empresarios
que generan la mayoria de los empleos. Es decir, es més probable que estos
empresarios establezcan un negocio sin el programa de lo que podria hacer
un empresario menos exitoso.

Es posible disefiar programas que reduzcan el lastre; por ejemplo, si las
microfinanzas son capaces de dirigirse a aquellos que enfrentan los mayores
obstéculos en el acceso al financiamiento —es decir, personas con pocas pro-
babilidades de obtener créditos sin el apoyo del programa—, el lastre puede
reducirse al minimo.

Conclusiéon

En este capitulo se analizaron las limitaciones clave y otras consideraciones
de politica relacionadas con el fomento de la iniciativa empresarial como
estrategia para el desarrollo local. Los temas que se plantean son diversos y
abarcan desde los impactos diferenciales entre grupos que cuentan con
niveles mas altos o mas bajos de capital humano, hasta el problema del
desplazamiento de empresas, asi como las inquietudes sobre el origen
geografico de los trabajadores contratados para ocupar las vacantes recién
abiertas.

Algunos de los temas planteados —como el plazo considerable por trans-
currir antes de que se materialicen los impactos de la iniciativa empresarial—
tienen pocas posibilidades de serinfluenciados por las politicas. Sin embargo,
problemas como el desplazamiento de empresas, el lastre en el apoyo de
los programas y algunos asuntos relacionados con la calidad de los empleos
pueden tratarse mediante el disefio adecuado de politicas.

En la Parte Il de este libro se analizan las cuestiones pertinentes rele-
vantes y se presentan recomendaciones al respecto. Lo comentado en este
capitulo deja en claro la necesidad de que los disefiadores de politicas adop-
ten expectativas realistas sobre lo que puede lograrse mediante el fomento
de la iniciativa empresarial.

En el siguiente capitulo se vera por qué podria ser necesario que los
disefiadores de politicas intervinieran para fomentar el establecimiento de
negocios en las economias locales.
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Recuadro 4.1. Analisis de un caso de iniciativa empresarial local

Uno de los pocos estudios empiricos que consideran con detalle el
impacto de la apertura de nuevas empresas en una localidad pobre
es el realizado por Turok y Richardson (1991). En este trabajo se
analiz6 a cerca de 200 empresas fundadas en el centro de Escocia
durante los afios ochenta. El estudio confirma algunas de las desven-
tajas de las politicas locales de iniciativa empresarial que aqui se
describieron. En particular, los autores encontraron que las empresas
incipientes implicaban un desplazamiento significativo, anadian poco
a la diversidad de la economia local y, en su mayoria, eran negocios
con bajos niveles de dinamismo. No obstante, el establecimiento
de empresas si fue un vehiculo de generacién de empleos para
algunas de las personas que corrian el mayor riesgo en el mercado
laboral. Las circunstancias econémicas de la zona en cuestién no eran
las més propicias y contemplaban cuantiosas pérdidas de empleos,
una dependencia tradicional de un nimero limitado de empleadores
de gran tamafio y cierto grado de aislamiento.

Sin embargo, ante tales circunstancias, debe plantearse el cues-
tionamiento acerca de la conveniencia de otorgar apoyo de politica
adicional para el establecimiento de empresas en lugar de hacerlo
para el desarrollo de las mismas.

Notas

Fuera del contexto de la OCDE no se registra la distribucién de ganancias de-
rivadas de las estrategias en favor de la iniciativa empresarial entre personas
que poseen distintos activos iniciales. Por ejemplo, se observa que los grupos
de mayores ingresos entre los pobres a menudo tienen un acceso mas facil
a programas como el del Banco Grameen en Bangladesh que, en el nivel interna-
cional, es tal vez el mas reputado de los intentos en favor de la inclusién financiera.
Hulme y Mosley (1996) encuentran sélidas evidencias de que en los programas
de microfinanzas el impacto de los créditos sobre el ingreso de los deudores es
sensible en el nivel inicial de ingreso. En Banco Mundial (2001) se reportan
estudios que muestran que los programas de obra publica en India proporcionan
el mayor beneficio, en el margen, al quintil mas pobre y que los programas de
crédito benefician mas al segundo y tercer quintil més pobres.
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Sin embargo, Dahlqvist y Davidsson (sin fecha) encontraron que las motivaciones
para establecer negocios no tenian poder alguno para predecir la supervivencia
de las empresas.

Cowling y Hayward (2000) abordan el tema de las barreras al ingreso al autoem-
pleo. Los autores emplean un concepto de barreras al ingreso que es familiar en
la literatura sobre economia industrial, las conciben como un obstaculo al ingreso
resultante de la estructura de los mercados. Por ejemplo, la estructura de los
mercados puede otorgar ventajas en términos de costos a las empresas esta-
blecidas. Un pequeiio nimero de empresas puede estar controlando los insumos
y los canales de distribucién esenciales, podrian existir grandes requerimientos
de capital para el ingreso y las preferencias de los consumidores por los productos
existentes podrian ser significativas. Aunque estas consideraciones son de maxima
importancia para el ambito de la produccién industrial —y, cabe comentar, sélo
una minoria de los autoempleados ingresan al sector manufac-turero— las barreras
al ingreso también pueden tener cierto impacto en el autoempleo. Los autores
observan que, incluso un propietario tinico que trabaja, por ejemplo, como
plomero, debe tomar en cuenta la lealtad de los consumidores hacia los plomeros
establecidos, los precios que cobran dichos plomeros, el nivel de publicidad
que se requiere y las necesidades de inversidn inicial. Estas consideraciones se
equiparan a los célculos que realizan quienes ingresan al sector manufacturero.

Las economias de aglomeracién toman diversas formas y son objeto de mdltiples
estudios pluridisciplinarios que datan desde los Principios de Economia de Alfred
Marshall (véase Porter, 1998). Existe evidencia empirica significativa sobre la pro-
ductividad y el potencial de aumento de la competitividad que implica la
pertenencia a un agrupamiento. Sin embargo, la aglomeracién no se asocia de
manera automatica con la ventaja competitiva (véase Appalled, 1995). La co-
ubicacién de empresas puede, por ejemplo, dar lugar a efectos de congestién,
en particular en el caso de empresas ubicadas en aglomeraciones que pertenecen
a industrias distintas de aquellas en las que estas empresas participan. Con base
en un andlisis en el nivel de empresas en el Reino Unido e Italia, Beaudry y Bres-
chi (2000) informan que la ubicacién en una aglomeracién con densidad pobla-
cional de empresas innovadoras incide en forma positiva sobre la probabilidad
de innovacién. Sin embargo, surgen considerables desventajas de la presencia de
empresas no innovadoras, tanto en el sector propio como en otros.

Lo anterior lleva a la observacién de que, aunque las evaluaciones de la politica
de desarrollo local a menudo se centran en los resultados del empleo, las afir-
maciones surgidas de ejercicios en los que se contabilizan los empleos llevan
con frecuencia a conclusiones equivocadas. Por ejemplo, si una empresa se
establecié o se traslada a una ubicacién dada y contrata a 20 empleados, esto
invariablemente se presenta como la generacién de 20 empleos. No obstante, si
estos trabajadores sélo cambiaron de trabajo, puede no haber existido una
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generacion neta de empleos. Este tipo de reasignaciones puede suceder si se
desplazan empleos de las compafiias existentes como consecuencia de la
competencia generada por la nueva empresa. Los trabajadores pueden también
haber dejado sus empleos anteriores debido a las condiciones més atractivas
que ofrecen las nuevas vacantes (como se discutid en esta seccidn, los efectos en
el bienestar de estas dos posibilidades —el cambio hacia nuevos puestos a partir
de los que han sido cancelados y hacia nuevos empleos que quedaron vacantes—
diferirdn). En general, sélo parte de las nuevas contrataciones trae consigo la
generacién neta de empleos.

Aun asi, el bienestar local podria aumentar de cualquier manera, incluso si
todas las contrataciones implicaron una reasignacién de puestos. A diferencia de
los puestos desplazados, los nuevos empleos podrian ofrecer a los trabajadores
ganancias en ingresos o de otros tipos. En cambio, el reclutamiento podria traer
consigo un descenso en el bienestar si las personas que son reasignadas desde
puestos desplazados experimentan pérdidas en ingresos u otras prestaciones.
Las pérdidas en bienestar de este tipo podrian incluso compensar las ganancias
del reclutamiento que implica una generacién genuina de empleos.

Los programas de generaciéon de empleos también pueden tener el efecto no
intencionado de fomentar que algunas personas desempleadas que dejaron de
buscar trabajo reingresen a la fuerza laboral. Esto puede sumarse al nimero
de personas que se reportan como desempleadas. Este impacto es mas probable
si los nuevos empleos son puestos de tiempo parcial, lo que puede resultar
conveniente para las personas con ritmos de actividad bajos.

La proporcién de la generacién de empleos en todo el sector privado que explica
el establecimiento de empresas nuevas también puede ser reducida. Bednarzik
(2000) muestra que, a mediados de los afios noventa, en todo Estados Unidos, la
actividad empresarial fue menos relevante para el crecimiento del empleo que
las expansiones de las compaiiias existentes. Entre 1995 y 1996, tan sélo poco
maés de una tercera parte de la generacién de empleos en el sector privado result
del establecimiento de nuevas empresas.

Debido a que los programas de apoyo a la generacién de empresas sélo tienen
una participacién limitada en la expansién de la demanda laboral, su impacto en
las ganancias promedio quizé sea insignificante. Bartik (1991) encontré que se
requeria un crecimiento de diez por ciento en el empleo en las zonas metropo-
litanas de Estados Unidos para generar un aumento de cuatro por ciento en la
remuneraciéon promedio.

En efecto, al concentrarse sin justificacién en los resultados sobre el empleo se
podrian incluso registrar efectos indeseables. Por ejemplo, a menudo sucede
que la mayoria de los empleos creados por esquemas de incubadoras de negocios
se genera cuando las empresas residentes salen de la incubadora. Esto se pre-
senta a pesar del hecho de que la generacién de empleos es una meta casi
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generalizada de los programas de incubacién. Al mejorar el desarrollo de las em-
presas se aumentara la probabilidad de creacién de empleos. Por ende, las
evaluaciones deberian concentrarse en cémo la incubacién afecta las diversas
dimensiones del desarrollo empresarial. Sin embargo, si la generacién de empleos
es lamedida que se elige como punto de referenciaYy si el financiamiento depende
de los resultados de la evaluacién, podria no materializarse el potencial en este
sentido.

Duggan (1998) desarrollé la idea de un limite natural y en cierta medida auto-
rregulado para la tasa de autoempleo. La autora observa que seria posible
controlar el limite superior del autoempleo mediante una serie de mecanismos.
Entre ellos podria incluirse a la saturacién en los mercados de facil entrada y la
seleccién de los programas mas prometedores realizada por medio de programas
publicos, lo que resultaria en tasas de éxito prematuras insostenibles. El es-
tablecimiento de una tasa maxima de autoempleo también podria reflejar el éxito
de los autoempleados en la creaciéon de puestos de trabajo. Conforme los auto-
empleados generan nuevos puestos de trabajo —y, por ende, mas oportunidades
laborales para los trabajadores— la tasa de autoempleo podria reducirse.
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Capitulo 5

Razones para la aplicacion de politicas publicas

¢Es posible que los mercados fallen a los empresarios? ¢Basta el
mercado en las localidades pobres?

El tema expuesto en este capitulo se centra en los fundamentos econémicos
de las politicas publicas orientadas a estimular el autoempleo y la iniciativa
empresarial en las economias locales. Con frecuencia se supone que los
fundamentos de las politicas son implicitos, que no se expresan con claridad.
En este sentido, es necesario considerar dos interrogantes: ¢cuéles son los
fundamentos intrinsecos de la iniciativa empresarial? y ¢hay razones para
disenfiar, aplicar u orientar las politicas hacia el nivel local?

En su propésito de fomentar la iniciativa empresarial, el gobierno desem-
pefia un papel indiscutible en garantizar la existencia de condiciones marco
de alta calidad, entre ellas, instituciones que funcionen de manera adecuada;
mercados competitivos para bienes, servicios y mano de obra; un sistema de
tributacién corporativa transparente, justo, no punitivo y predecible; un
entorno macroecondémico propicio, asi como una legislacién de quiebras que
facilite la reasignacién de recursos y a la vez proteja a los acreedores. Ademas
de proporcionar condiciones marco adecuadas, la premisa normal para las
intervenciones de politica se relaciona con las fallas de los mercados que
apoyan la actividad empresarial.

Las fallas en los mercados surgen de divergencias sistemaéticas entre los
costos privados y sociales y los beneficios asociados con las transacciones en
el mercado en cuestién. Dichas divergencias pueden ocurrir por varias razones,
como caracteristicas que ciertos servicios poseen como bienes publicos,
problemas de informacién de diversos tipos y estructuras de mercado no
competitivas, tal vez dominadas por una empresa o un nimero reducido de
ellas. También es posible que existan lagunas en el suministro de bienes y
servicios debido a las economias de escala presentes en su oferta, conside-
raciéon que se discutird mas adelante en relacién con el mercado de capital
de riesgo. Las inquietudes acerca de que las fallas del mercado restringen el
nivel de iniciativa empresarial por lo general se centran en las supuestas
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deficiencias de la oferta de deuda y capital para las empresas nuevas y pe-
quefias. Sin embargo, también se informa de dificultades en otros mercados
importantes, como el de bienes raices industriales, el de servicios de desa-
rrollo empresarial y el de capacitacién. En otra seccién de este capitulo se
analizan los principales debates empiricos y tedricos.

Algunas veces se defiende el concepto del apoyo publico para las em-
presas pequefias y medianas como grupo, con base en que éstas propor-
cionan una gran cantidad de empleos. Asimismo, se exhorta al sector pudblico
a asistir a la minoria de empresas pequefias que crecen con rapidez y equi-
valen a una parte desproporcionadamente grande de los nuevos empleos en
el sector privado. De forma similar, se aboga por la intervencién piblica para
ayudar al creciente nimero de empresarios de grupos especificos de la
sociedad (los jévenes, las mujeres, etcétera). Los argumentos de este tipo,
que sélo dependen del peso de ciertas categorias de empresas en cuanto al
empleo, el ingreso o el crecimiento, son en extremo débiles. Para validarlos
seria necesario esgrimir razones por las cuales los mercados, en forma sis-
tematica, no logran asignar de manera correcta los recursos hacia este tipo
de empresas y empresarios.

Varios argumentos en favor de la aplicacion de politicas se basan en
los beneficios externos de la iniciativa empresarial

Otro conjunto de argumentos en favor de la iniciativa empresarial no esta
vinculado con las fallas en los mercados de los que dependen los empresarios.
En ellos se presupone que el establecimiento de nuevas empresas da lugar
a externalidades positivas. Una externalidad es el resultado de una transaccién
de mercado que afecta a otros que no participan en ella. Las externalidades
pueden producir beneficios, en cuyo caso se les califica como positivas, o
costos, las llamadas externalidades negativas. En términos generales, la
sociedad gana cuando se aumentan las actividades que producen externa-
lidades positivas (tal vez por medio de los subsidios) y se reducen las que
generan externalidades negativas (quizd mediante los impuestos). Dentro
de este marco, se enfoca la atencién hacia el hecho de que, cuando un empre-
sario abre un negocio, se proporciona informacién valiosa a otros empresarios,
potenciales y establecidos. Esto es, el establecimiento de una empresa genera
una externalidad positiva. Por ejemplo, se proporciona informacién sobre
qué tipo de productos venden y qué estrategias de negocios funcionan. Inclu-
so el fracaso de un negocio envia sefiales ttiles a otros empresarios; sin embar-
g0, NO se recompensa a sus propietarios por generar esta informacién. Por
ende, se arguye, el grado de actividad empresarial se encuentra en un nivel
inferior al que los economistas describirian como 6ptimo en el &mbito social.!
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Si, como se comentd en el capitulo 2, la imitacién desempeifia un papel
importante en la difusién de la iniciativa empresarial, se fortalece la viabilidad
de dicho argumento. Sin embargo, este fundamento de politica es sélo tedrico
y no cuenta hasta el momento con una base empirica que lo sustente.

Una linea de argumentacién relacionada se deriva de nuevo de la idea
de que la iniciativa empresarial se difunde en parte mediante la influencia de
la imitacién. Si los empresarios potenciales se inclinan a imitar a los esta-
blecidos, es mas probable que en los lugares donde en la actualidad hay
pocos empresarios —como seria una localidad con un historial de depen-
dencia de la industria a gran escala— prevalezcan bajas tasas de iniciativa
empresarial en el futuro en tanto que todo lo demés permanece constante.

Una implicacién de esta forma de dependencia de la trayectoria es que
se requeriria que las politicas publicas motivaran un cambio hacia un mayor
nivel de actividad empresarial. No obstante, no se ha analizado de manera
empirica la posibilidad de que las tasas de actividad empresarial pudieran
ser determinadas en parte por efectos de demostracién. El argumento en
favor de la dependencia en la trayectoria podria fundamentarse en los hechos
—e incluso parecer auténtico a muchos practicantes—, pero se desconoce
su importancia en relacién con otras influencias.

Otras externalidades positivas se remontan a un conjunto de efectos de
regeneracion local provocados por la iniciativa empresarial. Por ejemplo, las
empresas incipientes pueden atraer a otras hacia una localidad, al aumentar
la disponibilidad de servicios o al ampliar la base local de trabajadores
capacitados.

Las nuevas empresas también pueden convertir a una localidad en un
lugar de residencia mas atractivo. Al hacerlo, contribuyen a contrarrestar la
espiral econémica descendente que resulta cuando las personas mas
calificadas y mas demandadas para ser empleadas emigran de localidades a
la baja. Una mayor actividad de establecimiento de empresas también reduce
los costos unitarios del suministro de servicios publicos, por lo que el valor
de la vivienda podria elevarse, fenémeno presenciado en los alrededores de
algunos programas de incubacién de negocios.

Las nuevas empresas establecidas en localidades pobres también po-
drian contribuir a retener ingresos que de otro modo se habrian gastado en
otras localidades.

En efecto, resulta considerable la variedad de interac-ciones que ocurren
entre las empresas y los lugares que las albergan. Las resefias anecdéticas
sugieren que estos procesos también pueden ser importantes en términos
cuantitativos. Sin embargo, los argumentos de politica que se basan en exter-
nalidades de regeneracién se ven debilitados por la falta de estudios empi-
ricos sobre los datos demogréficos de las empresas y el desarrollo econémico
local.? 103
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Los costos y la distribucion del desempleo también desempeiian una
funcion en el pensamiento de politica

Otra rama del pensamiento de politica se relaciona con la consideracién de
los costos sociales del desempleo. El desempleo y el subempleo tienen costos
obvios, sociales y econémicos, directos e indirectos, para las comunidades y
para las personas. Cualquier grupo de poblacién —local, regional o nacional—
se beneficia al lograr que los desempleados entren de nuevo al mercado
laboral. Si se dispone de medidas para reducir la falta de puestos de trabajo
menos costosas que el costo total del desempleo, su adopcién amerita con-
sideracién. Una de ellas seria el fomento de la iniciativa empresarial. En efecto,
Cowling y Hayward (2000) observaron la presencia de ahorros publicos
significativos al realizar una evaluacién costo-beneficio de un programa local
de autoempleo realizado en el Reino Unido. Sin embargo, la evidencia con
que se cuenta indica que la eficacia del apoyo a la iniciativa empresarial en
términos de costos se limita a una pequefia fraccién de los desempleados y
que las estrategias en favor de la iniciativa empresarial redundan en un
nimero relativamente pequefio de empleos en el corto plazo. No obstante,
el fomento de la iniciativa empresarial con el fin de reducir el desempleo
podria implicar una canalizacién automatica de los programas por areas si,
como sucede con frecuencia, el desempleo presenta concentracién geografica
(por ejemplo, en un estudio defectuado en el Reino Unido en 1998 se encontrd
que la mitad de los desempleados viven en las 65 localidades locales més
desfavorecidas?).

Un argumento relacionado en favor de las politicas se centra en la distri-
bucién de la carga del desempleo. La dificultad para reingresar a la fuerza
laboral aumenta conforme el periodo de desempleo se alarga. Por ende, la
reduccién del predominio del desempleo de largo plazo podria mejorar el
bienestar, incluso si el desempleo total no cambia.

Sin embargo, como fundamento de politica este argumento una vez mas
se relaciona con la eficacia en términos de costos de alentar la iniciativa empre-
sarial —en lo referente a las medidas de politica alternativas— como vehiculo
para la generacién de empleos y una mejor cohesion social. Como ya se des-
cribid, la eficacia en términos de costos por lo general sélo existe para una
minoria de los desempleados. Asimismo, esta minoria tiende a excluir a las
personas con los lazos méas débiles con el mercado laboral.

Una politica que canalice el apoyo empresarial hacia zonas especificas
se justificaria si se demostrara que los beneficios sociales de la empresa son
especialmente altos en ciertos tipos de localidad. Por ejemplo, seria razona-
ble esperar que los beneficios sociales de la iniciativa empresarial en las co-
munidades pobres fueran mayores que en las localidades ricas, aunque esto
no sucede en todos los casos. Por ejemplo, la eficacia en términos de costos
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de los programas para favorecer la iniciativa empresarial tal vez sea baja en
circunstancias de serias presiones econémicas y sociales. Un caso ilustrativo
es el de los periodos de supervivencia de las empresas, que tienden a ser
mas cortos que en localidades con entornos comerciales mas favorables. De
hecho, el fomento de la iniciativa empresarial en localidades de bajo desem-
pleo podria rendir mayores beneficios econémicos como consecuencia de
los menores efectos de desplazamiento (Metcalf et al., 2000).

Una base adicional de la intervencién se presenta en las zonas donde
ésta puede implicar otros tipos de beneficios —sin relacién directa con el
empleo o la regeneracién local— que no habrian surgido en ausencia de las
politicas. Por ejemplo, al estimular diversas formas de colaboracién entre
empresas pueden obtenerse ganancias en eficiencia. En este sentido, el papel
del sector publico como catalizador del desarrollo de redes empresariales
puede resultar relativamente barato (véase el capitulo 10). Asimismo, muchas
empresas fracasan por razones no vinculadas en forma directa con la viabilidad
subyacente del negocio. Por ejemplo, la incapacidad en el manejo de la
liquidez es responsable de una alta proporcion de fracasos entre las empresas
nuevas y pequefias. Las medidas para contribuir a atenuar semejantes fracasos
“innecesarios” —como la orientacién y la capacitacién— podrian generar
beneficios econémicos y sociales. Los primeros surgirian porque es poco
probable que el proceso de reasignaciéon de recursos posterior al cierre de
empresas no genere costos.* Los ahorros derivados de un menor desempleo
(incluso si es temporal) y la reduccién de la presién que aflige a las personas
y las familias ante el fracaso de un negocio podrian producir beneficios eco-
némicos y sociales. En principio, todos los beneficios descritos en este parrafo
pueden materializarse sin distorsionar el proceso esencial mediante el cual
los mercados asignan recursos a los usos mas valiosos.

La intervencion en el nivel local tiene ventajas potenciales

Una vez que se decide que hay fundamentos econémicos para la accién pu-
blica, la intervencién de los gobiernos subnacionales puede tener ventajas
particulares. La combinacién de las principales variaciones espaciales en la
actividad empresarial y el campo de accién para movilizar mejores recursos
y asignarlos por medio de programas locales, destaca la importancia de la
flexibilidad local en el disefo y puesta en marcha de las politicas.’ Las auto-
ridades en este nivel cumplen una funcién en términos de hacer coincidir los
programas con las diversas circunstancias locales. Por ejemplo, a menudo
resulta mejor que los programas de capacitacién ejecutiva sean aplicados
por organismos locales u oficinas descentralizadas de programas nacionales.
Estas instituciones locales tienen la capacidad de adaptar los programas a

las necesidades especificas de una zona. También pueden operar mas cerca de 105
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los entrenandos porque permiten que éstos reciban capacitacién sin pasar
demasiado tiempo lejos de su lugar de trabajo.

Quiza sea necesario incluso que la manera en que las agencias empre-
sariales se presenten se ajuste a cada localidad, pues pueden ser percibidas
como parte de una estructura social ajena a algunos residentes de zonas desfa-
vorecidas.

En otras ocasiones para establecer empresas podria requerirse orienta-
cién estratégica por parte de una autoridad local. Esto sucede cuando los
problemas de coordinacién entre los numerosos agentes econémicos son
serios. Por ejemplo, cuando las localidades enfrentan un choque econémico
agudo, como el cierre de una fabrica importante, las tasas locales de autoem-
pleo suelen elevarse en forma notable. Sin embargo, muchos de los de-
sempleados que hacen la transicién hacia el autoempleo eligen mercados
de facil entrada, en especial si quienes perdieron su trabajo poseen aptitudes
medias o bajas. Este problema de “migrar” a sectores con pocas barreras al
ingreso provocara mas presiones, pues las empresas ubicadas en mercados
sobresaturados reducen sus margenes de ganancia o dejan de operar. Este
tipo de presién puede evitarse o mitigarse si los organismos locales de apoyo
empresarial fomentan la diversificaciéon y desalientan la saturacién en los
mercados relevantes.

De igual manera, es necesario que los gobiernos, locales y centrales, se
interesen en las fallas de las politicas. Es decir, deben corregir aquellas que
impiden el funcionamiento eficiente de los mercados o que empeoran las
deficiencias existentes en éstos. Por ejemplo, la planeacién espacial inapro-
piada puede exacerbar las dificultades enfrentadas por muchas empresas
incipientes para encontrar un lugar de trabajo. Se cuenta con opciones de
politica que tienen, si acaso, pocos efectos distorsionantes en los mercados
en cuestién.

Por ejemplo, es poco probable que medidas como el incremento en el
flujo de informacién y la asesoria para establecer, financiar y administrar
proyectos empresariales, alentar la conciencia publica en este sentido y pro-
piciar la colaboracién positiva entre empresarios (como en los programas de
garantias de crédito mutuas y las redes entre empresas) fracasen.

Es obvio que la discriminacién por cuestiones de raza, género o disca-
pacidad exige una respuesta publica, aunque ésta no tiene por qué ser espe-
cifica para un determinado nivel de gobierno. En relacién con el tratamiento
que los bancos dan a las solicitudes de crédito, uno de los elementos que se
menciona con mayor frecuencia es la discriminacién.

En las secciones siguientes de este capitulo se comenta acerca de
supuestas fallas del mercado relacionadas con el suministro de financiamiento,
servicios de asesoria empresarial, espacio fisico de trabajo y capacitacién
para las empresas nuevas y pequeiias.
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Financiamiento

Varias caracteristicas de las empresas pequefias pueden producir percep-
ciones negativas en los bancos que evalian solicitudes de crédito (véase el
recuadro 5.1). Se cuenta con un amplio cuerpo de literatura que estudia las
supuestas fallas del mercado en cuanto a la oferta de crédito y capital para
las pequefias empresas, al igual que los impedimentos financieros para el
autoempleo. La evidencia empirica no es del todo concluyente, pero tiende
cada vez maés hacia la perspectiva de que las fallas del mercado son menos
importantes de lo que se suponia en un principio. En muchos anélisis de po-
litica presentados en conclusiones de estudios se insiste en que una propor-
cién importante de empresarios informa de dificultades al intentar obtener
acceso al financiamiento. Sin embargo, estos informes no necesariamente
constituyen evidencia de que haya fallas de mercado. Por ejemplo, al res-
ponder a encuestas, los empresarios pueden verse prejuiciados a explicar la
deficiencia en el desempefio de las empresas en términos de acontecimien-
tos externos a la compaiiia y su administracién. El acceso al financiamiento
es una de estas consideraciones.® En efecto, se ha demostrado que las perspec-
tivas de los empresarios no siempre corresponden con las de observadores
mas “objetivos”, como las compaiiias calificadoras de crédito (Cressy y
Olofsson, 1997).7

Los mercados de crédito no funcionan como sucede en los
libros de texto

Resulta claro que el mercado de crédito para empresas pequefias no funciona
como lo hace un mercado neoclasico.

En un mercado de libro de texto, los buenos proyectos deben ser finan-
ciados, sin importar los recursos de sus propietarios. En la practica, predo-
minan los préstamos basados en garantias colaterales y la tasa de interés no
es un elemento tan importante como medio para discriminar entre proyectos
que se percibe tienen distintos niveles de riesgo.

Por ejemplo, Astebro y Bernhardt (1999) muestran que, pese a que los
bancos canadienses se interesan cada vez mas en financiar empresas inci-
pientes y pequeiias, las solicitudes de crédito se evallian casi exclusivamente
en lo que se refiere a la solvencia crediticia personal del empresario y no a
los méritos del proyecto.?

En Estados Unidos, a principios de los anos noventa cerca de 70 por
ciento de todos los créditos comerciales era garantizado (Cowling, 1998). Estos
hallazgos sugieren la existencia de problemas especiales para las personas
que desean establecer un negocio pero que poseen pocos activos financieros o
una baja solvencia crediticia personal.
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Recuadro 5.1. El crédito bancario y la estructura financiera
de las empresas incipientes y pequeias

El financiamiento de empresas nuevas y pequeiias por lo regular difiere
del que obtienen las compaiiias medianas y grandes. Para su finan-
ciamiento, los negocios pequerios casi siempre dependen del capital
propiedad del empresario, de las utilidades retenidas, de los acree-
dores comerciales, de otros acreedores (como las autoridades fiscales
en el caso de que se permitan diferir los pagos del impuesto sobre el
ingreso de las empresas) y del crédito a corto plazo en forma de al-
quileres con opcién a compra, arrendamientos financieros y sobregiros
bancarios. La falta de capital accionario y de largo plazo, combinada
con la dependencia del crédito a corto plazo, se refleja en una alta
proporcién entre deuda y capital y baja liquidez.

Las caracteristicas de las empresas nuevas y pequefias que tienen
la posibilidad de generar percepciones negativas en los bancos que
evaltan solicitudes de crédito son las siguientes:

¢ Un alto nivel de riesgo percibido debido a una alta tasa de fracaso
empresarial y una vulnerabilidad general a las condiciones ad-
versas del mercado. Entre otras causas, esta vulnerabilidad puede
surgir de la dependencia de un nimero limitado de productos o
de un mercado restringido. La primera de estas dependencias
puede también impedir el endeudamiento bancario a largo plazo
si los ciclos de vida del bien son cortos (el financiamiento mediante
flujos de efectivo es irrelevante en el caso de muchas nuevas em-
presas de tecnologia, debido a la corta vida de los productos).

¢ La falta de un historial, en el caso de las empresas incipientes.

¢ Laincapacidad de algunas pequefas empresas de proporcionar
una garantia colateral. Los acreedores pueden demandar garantias
personales como el aval para un crédito. Dichas garantias pueden
ser contraproducentes en el aspecto social si impiden que los
directores asuman los riesgos necesarios para continuar la expan-
sién de su negocio. Ademas, la naturaleza intangible y altamente
especifica de los activos de muchas de las nuevas empresas ba-
sadas en la tecnologia puede presentar obstaculos para el depdsito
de garantia.
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Recuadro 5.1. EI crédito bancario y la estructura financiera de las
empresas incipientes y pequeiias (continuacion)

e Los altos costos de transacciones bancarias (por ejemplo, para
evaluar y obtener una garantia colateral) como proporcién de los
montos prestados.

¢ Con frecuencia, una relativa falta de experiencia contable y de las
aptitudes necesarias para realizar una presentacién adecuada de
planes de negocios y solicitudes de crédito. En términos mas ge-
nerales, los bancos (y los fondos de capital de riesgo) pueden
solicitar evidencias de aptitudes multidisciplinarias de negocios
para la administracién de una empresa (entre ellas, conocimien-
tos financieros, aptitudes de comercializacién, conocimientos téc-
nicos del negocio, etcétera) que pueden ser poco usuales en las
compaiiias pequefias administradas por sus propietarios.

¢ El riesgo relacionado con deficiencias de liquidez. Pueden surgir
problemas de flujo de efectivo si se carece de experiencia en la
administracién financiera, si el crecimiento es muy rapido o si se
ofrece un nimero reducido de productos (con un mayor nimero
de productos los excesos y los déficits de liquidez pueden com-
pensarse). Las empresas innovadoras que atienden a los nuevos
mercados también enfrentan dificultades para proyectar la escala
y oportunidad de los requerimientos de capital y podrian requerir
montos sustanciales de financiamiento con poca anticipacion.

Durante los afos recientes, la banca de muchos paises se orienté en gran
medida hacia las transacciones con empresas pequeias. De hecho, muestra
un interés comercial cada vez mayor por reunir una cartera de clientes formada
porempresas de este tipo.” La competencia y el aumento de costos en otros
mercados, como el de los depdsitos personales, redujeron la cantidad de
negocios de algunos bancos. Estos también pueden beneficiarse al otorgar
créditos a las empresas pequefias como una manera de comercializar una
serie de servicios bancarios. Asi, los ingresos por las comisiones que cobran
a las pequeiias empresas por servicios distintos del crédito por lo general
superan el ingreso recibido por créditos otorgados. En Estados Unidos hay
evidencia de que la competencia en los servicios financieros ha contribuido
a satisfacer las necesidades de los grupos de menores ingresos. Por ejemplo,
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la demanda de microcréditos se cubre ahora en parte mediante las tarjetas
de crédito que, a pesar de cobrar tasas de interés altas sobre los adeudos,
pueden implicar tasas introductorias, costos de transaccién y costos totales
bajos (a comparacién de los proveedores especializados de microfinancia-
miento) (Glackin, 2002). La mayor atencién que los bancos prestan en la ac-
tualidad a las empresas pequeifas puede haber servido para reducir las
lagunas de financiamiento comentadas en parrafos anteriores. También las po-
liticas publicas pueden tener cierto impacto. En el Reino Unido, por ejemplo,
un efecto secundario del Programa de Garantias de Crédito para la Pequeia
Empresa (Small Firm Loan Guarantee Scheme) es haber alertado a algunos
banqueros acerca de las oportunidades de negocios en el sector de la pe-
queiia empresa (aunque el impacto principal de esta politica para reducir las
lagunas de financiamiento parece haber sido reducido). De forma similar, en
Estados Unidos, la Ley de Reinversién Comunitaria (Community Reinvestment
Act) informa a muchos bancos de las oportunidades comerciales disponibles
en las zonas de bajos ingresos.

Existen evidencias en favor y en contra de las fallas del mercado

Los intentos de demostrar las fallas en la oferta de deuda utilizan varios
criterios. Algunos estudios pretenden evaluar los efectos de la riqueza
individual en la probabilidad de ingresar al autoempleo. Sin embargo, una
asociacién positiva entre la riqueza y la iniciativa empresarial puede reflejar
simplemente una mayor propensién, u oportunidad, hacia la actividad em-
presarial entre las personas acomodadas. También podria ser resultado de
latendencia a que los hijos de padres adinerados hereden la empresa familiar.
Con el fin de eliminar estas posibilidades, en diversas investigaciones se
analiza si las ganancias inesperadas, como las obtenidas al sacarse la loteria,
que no guardan relacién con el capital actual de los receptores, aumentan
la probabilidad de ingresar al autoempleo. Esta linea de investigacién revela
amplia evidencia en el sentido de que los activos obtenidos de manera ines-
perada aumentan la probabilidad de que las personas pongan en practica
proyectos empresariales, lo que resulta congruente con las restricciones pa-
raendeudarse (Blanchflower y Oswald, 1998; Taylor, 1998). Otras investigacio-
nes muestran una relacién positiva entre el valor real del capital de vivienda
y la tasa de establecimiento de empresas no incorporadas, lo que de nuevo
indica una restriccién en términos de garantia colateral en el otorgamiento
de créditos bancarios (Barlow y Robson, 1999). De forma similar, se demostré
que los precios de las viviendas son el determinante mas importante del
volumen de un crédito conforme al Programa de Garantias de Crédito para la
Pequefia Empresa del Reino Unido (Cowling, 1998). Por ltimo, con base en
datos de mil 600 compaiiias, Carpenter y Petersen (1999) demostraron que el
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crecimiento de las pequefias empresas se ve limitado por la disponibilidad de
financiamiento interno, lo que sustenta una hipétesis de restricciones externas. '
Como ya se describid, se cuenta también con evidencia poderosa, en particular
proveniente de Estados Unidos, acerca de la discriminacién en los mercados
de crédito contra ciertas minorias étnicas (Blanchflower et al., 1998).

Cuando las empresas crecen, requieren una gran variedad de fuentes de
financiamiento. Al mismo tiempo, un mayor tamafio puede generar eficiencia
para obtener recursos financieros. Varios autores encontraron que las restric-
ciones de liquidez son mas serias para las empresas pequeiias. Por ejemplo,
Audretsch y Elston (1999) mostraron que las pequefas empresas alemanas
tienen una desventaja relativa en relacién con el financiamiento.

Sin embargo, se ha descubierto también que las fallas del mercado no
son significativas. Cressy y Toivanen (1999) encontraron un régimen de infor-
macion simétrica entre deudores y bancos en el Reino Unido, conforme al
cual los empresarios “buenos” reciben créditos mayores y con mejores con-
diciones que los empresarios “malos”. Calcagnini et al. (1999) encuentran apoyo
empirico para la propuesta de que las empresas pequefias en Italia no tienen
una probabilidad mayor que las grandes de verse restringidas en cuanto al
crédito. Una sucesién de informes anuales recientes del Banco de Inglaterra
sobre el financiamiento a la pequefia empresa, tiende hacia la perspectiva
de que las restricciones de crédito para las empresas pequeifias no son cru-
ciales. Por su parte, Hughes (1997) encontrd pocas pruebas de fallas generales
de mercado por el lado de la oferta de deuda o de capital para las empresas
pequeiias en el Reino Unido.

Las continuas contribuciones a la teoria de los mercados de crédito
sugieren también que es poco probable que las restricciones sean obligatorias
(véase el recuadro 5.2). En efecto, los economistas coinciden en la perspectiva
de que, si bien algunos proyectos de inversién con valor presente neto
positivo no reciben financiamiento, las fallas del mercado en el suministro
de crédito no estan difundidas (Berger y Udell, 1992). Si se presentan fallas
en el mercado, parecen ser mas aisladas que sistémicas y tal vez no ameritan
una respuesta importante de las politicas publicas. Como lo describieron
Cressy y Olofsson (1997) al resumir una serie de estudios empiricos en Europa:

En algunos paises europeos existen restricciones tanto de demanda
como de oferta. Sin embargo, la evidencia también sugiere que en otros
paises las lagunas se reducen a modalidades de financiamiento
especificas (deuda o capital), a sectores o tipos de empresa particu-
lares (como en el caso de la alta tecnologia) y que también pueden de-
pender de la situacién econémica (recesién o auge). La asociacién
de las lagunas de financiamiento percibidas con otros factores
“reales”, como las aptitudes administrativas... también debilita el
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argumento a favor de que los gobiernos simplemente “suelten dinero”
al problema.

Una de las modalidades de financiamiento en la que las restricciones puede
causar un efecto grave es la del suministro de créditos por montos muy
reducidos. Los bancos no aceptan garantia colateral para estos créditos debido
a que los costos de evaluar su valor, y de apropiarla en caso de incumpli-
miento, son demasiado altos en relacién con el tamafio del adeudo. En este
sentido, la intervencidn piblica puede resultar valiosa, en principio, cuando
los bancos evaltan préstamos basados en la historia crediticia personal y
algunos deudores combinan proyectos viables con historiales crediticios
deficientes. Los programas que facilitan el acceso a los créditos mas reducidos
se detallan en el capitulo 9.

Recuadro 5.2 La teoria sugiere cada vez mas que las lagunas
de crédito no son decisivas

Stiglitz y Weiss (1981) proporcionaron la base tedrica de muchas de
las inquietudes con respecto a las restricciones de crédito a las em-
presas pequeiias. El punto de partida del anélisis reside en que los
bancos no cuentan con la misma informacién sobre las propuestas de
inversién que los empresarios de los negocios nuevos y pequefios.
Los autores demuestran que si los bancos y los deudores no cuentan
con la misma informacién sobre el riesgo de un proyecto (expresada
en términos de la variacién alrededor de un rendimiento medio) no
se puede emplear la tasa de interés para asignar con eficiencia los
fondos a otorgar en crédito. Y es que al elevarse la tasa de interés sélo
se atraera a los proyectos mas riesgosos. Los empresarios que saben
que sus proyectos son menos arriesgados los retendran al elevarse la
tasa de interés. La razon es que los deudores que saben que sus
proyectos tienen un riesgo alto también estan conscientes de que
obtendran un rendimiento alto si el negocio alcanza el éxito. Sin em-
bargo, si fracasa, la desventaja es la misma para dos proyectos con el
mismo rendimiento esperado. Lo anterior se debe a que la legislacién
sobre la responsabilidad limitada ofrece proteccién contra las pérdidas
extremas. De tal modo, los deudores con proyectos riesgosos pueden
soportar una tasa de interés maés alta que aquellos con propuestas de
inversién menos arriesgadas.

Sin embargo, el anélisis de Stiglitz y Weis depende de que los
proyectos sélo difieran con respecto a su riesgo. También se propu-
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Recuadro 5.2. La teoria sugiere cada vez mas que las lagunas
de crédito no son decisivas (continuacion)

sieron otros modelos. En particular, DeMeza y Webb (1987) conside-
raron lo que sucederia si la distincién clave que realizan los empre-
sarios entre proyectos de inversion se basara en el rendimiento medio
esperado de cada propuesta. En este caso, una tasa de interés mas
alta atraeria a los deudores que consideran que sus proyectos tienen
una menor posibilidad de fracasar. En la practica, hay incertidumbre
acerca del riesgo de los proyectos y a su rendimiento medio esperado.
En consecuencia, prevalece también la incertidumbre acerca de la
funcién de la tasa de interés en la seleccién de proyectos (Cosh y Hug-
hes, 1994).

En un trabajo mas reciente, DeMeza (1999) se postula en contra
de Stiglitz y Weiss al utilizar un modelo en el que la doctrina liberal resultaria
en una oferta de crédito excesiva. Asimismo, el exceso de crédito en el
caso de este articulo es compatible con la presencia de lagunas de
deuda. DeMeza también presenta evidencia que sugiere que el exceso
de optimismo entre los empresarios amerita precaucién en el otorga-
miento de créditos. El autor concluye que las politicas que dificultan el
ingreso, como el caso de leyes rigurosas de quiebras o las tasas imposi-
tivas mas altas para el éxito, pueden llevar a un mayor otorgamiento de
crédito y una iniciativa empresarial de calidad. Para sustentar esta
controversia, se presenta evidencia de Estados Unidos, donde en los
estados con leyes flexibles de quiebras parece mas dificil que los hogares
de bajos ingresos obtengan créditos (véase Gropp et al., 1997).

Parker (2000) toma el debate desde una perspectiva diferente al
analizar las decisiones que toman los empresarios con el tiempo —en
presencia de restricciones de crédito— con respecto a la posibilidad
de iniciarse y permanecer como tales. El autor considera el hecho de
que los empresarios pueden alterar sus decisiones de ahorro con el
fin de cubrir lagunas de crédito y financiar un negocio. La evidencia
empirica que se presenta, proveniente de Estados Unidos, sefiala que
los empresarios en efecto tienen un mayor incentivo al ahorro que los
empleados asalariados. En otras palabras, el rendimiento del ahorro
es mas alto para los empresarios. Si bien en el modelo de Parker atin
se presentan pérdidas en bienestar como consecuencia de las restric-
ciones de crédito, esta investigacién genera mas dudas acerca de las
afirmaciones respecto de que las lagunas de crédito son una restriccién
obligatoria.
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La oferta de capital puede ser mds problemdtica que la oferta de deuda

La oferta de pequefios montos de capital puede ser més problematica que la
oferta de deuda, en particular en el caso de empresas incipientes y compaiiias
de tecnologiade punta.'" Esto se debe en gran medida a que los capitalistas de
riesgo enfrentan costos para evaluar, supervisar y administrar inversiones que
varian poco con el tamafio de su participacién. Lo anterior vuelve poco
atractivas las inversiones reducidas. Ademas, la movilizacién de recursos de
inversién es un proceso que consume tiempo. De hecho, combinado con
disposiciones que restringen la participaciéon que cada asociado puede tener
en un fondo de capital de riesgo, se desarrollan incentivos para generar fondos
de gran volumen (Lerner, 1999). En consecuencia, la seleccién de inversiones
grandes en promedio resulta légica para los administradores de fondos que
requieren invertir grandes montos de recursos.

Los analistas establecen una distincién entre las llamadas lagunas de
capital primarias y secundarias. Las primeras representan el monto minimo
de inversién que requiere la mayoria de las empresas formales de capital de
riesgo. Las secundarias se refieren al monto minimo de inversién en capital
considerado por las redes de dngeles empresariales operadas desde el sector
privado (el término “dngeles empresariales” se refiere a un inversionista de
capital privado e informal). Mason y Harrison (1997) observaron lagunas de ca-
pital primarias y secundarias en el Reino Unido de cerca de 638 mil euros y
128 mil euros respectivamente (también se percataron de una tendencia hacia
el crecimiento en el monto promedio de las inversiones de capital de riesgo).
En Estados Unidos, a principios de los afios noventa, las empresas de capital
inicial de riesgo apoyadas por el sector pudblico informaron de umbrales
minimos de inversion de cerca de un millén de délares. En 2000, el monto
promedio de las inversiones en capital inicial en el Reino Unido ascendia a
cerca de 1.4 millones de libras esterlinas (Mason y Harrison, 2002).

En Europa, la inversién promedio en capital de riesgo en 2001 superd los
2.2 millones de euros (datos proporcionados por la Asociacién Europea de
Capital de Riesgo). El tamaiio de las lagunas de capital varia ligeramente en-
tre un pais y otro, y es posible que entre distintas regiones al interior de los
paises, como respuesta a una serie de caracteristicas institucionales, regu-
lativas y de mercado.

Por otras razones, los temas relacionados con la escala también son
importantes. Los fondos de capital de riesgo de menor tamafio conforman el
grueso de la inversién formal de capital en las empresas incipientes. Por las
razones ya descritas, los grandes fondos buscan inversiones cuantiosas en
compras de acciones de empresas para obtener su control (los llamados buy-
outs), adquisiciones, fusiones y desarrollo empresarial. Sin embargo, debido
a su tamaiio, los fondos mas pequerios estan limitados en el grado en el cual
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pueden mantener carteras de inversién diversificadas. Asi, incurren en un
riesgo relativamente mas alto que los grandes fondos (ademas del mayor riesgo
intrinseco a las inversiones realizadas en las primeras etapas de establecimiento
de una empresa). Los fondos pequefios también pueden registrar costos de
operacién mas altos, debido a que las empresas incipientes tienen una mayor
necesidad de asistencia. Ademas, los fondos pequefios enfrentan dificultades
para financiar rondas adicionales de inversién en las empresas en las que in-
vierten, lo cual tiene gran probabilidad de suceder en las empresas que alcanzan
el éxito y crecen. Esta incapacidad de proporcionar financiamiento en las etapas
subsecuentes puede debilitar la posibilidad de que este tipo de fondo se
beneficie de sus inversiones (Murray, 1994). Los programas de garantias y
mejoramiento del capital pueden contribuir a abordar estos problemas.
Dichos programas se consideran en el capitulo 9.

La demanda inadecuada también podria restringir la inversion en
capital

Los factores de demanda también pueden limitar a las empresas en términos
de la adopcién de estructuras financieras 6ptimas. Entre muchos empresarios
pareceria que el conocimiento de los procesos externos de inversién en capital
es limitado. En uno de los extremos, un estudio canadiense mostré que una
alta proporciéon de propietarios de empresas pequefas no saben de la
existencia de los mercados de capital (Feeney et al., 1999). Asimismo, los
capitalistas de riesgo a menudo demandan una considerable participacién
de capital en la empresa, asi como en la junta directiva. Sin embargo, los
empresarios con frecuencia son reacios a acceder al capital externo, por su
negativa a ceder el mas minimo nivel de control sobre su empresa. Esto
sucede en particular en el caso de las empresas de propiedad familiar. Como
consecuencia, muchos negocios no cuentan con la capitalizacion suficiente. A
ello debe afadirse el riesgo que implican, que a su vez aleja a los proveedores
de deuda. Una conclusién de politica que se deriva de ello es que los pro-
gramas disefiados para ampliar la oferta de deuda podrian ser contraprodu-
centes en algunos casos.

Una mayor disposiciéon por parte de los empresarios a aceptar capital
externo facilitaria el crecimiento y la supervivencia de muchas empresas
pequenas. La demanda de capital externo podria aumentar mediante politicas
fiscales y tal vez la educacién, la capacitacién y la informacién.

Asimismo, suele aseverarse que la falta de proyectos adecuados es una
restriccién de primer orden para la expansién de las actividades de capital
de riesgo. Por ejemplo, en Canada, cerca de 90 por ciento de las solicitudes de
inversién son rechazadas por los angeles empresariales debido a conside-
raciones sobre la calidad (Feeney et al., 1999). De igual modo se ha reportado 15
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una escasez de propuestas de inversion de calidad en el Reino Unido (Mason
y Harrison, 2002). Las politicas que contribuyen a mejorar la calidad y
presentacion de los proyectos de inversién podrian ampliar el acceso al
financiamiento de capital (véase el capitulo 9).

Servicios de desarrollo empresarial

Muchas personas que establecen una empresa tienen apenas una vaga idea
sobre cémo llevar a cabo la formacién de la misma y su administracién. Fielden
et al. (2000) encontraron que 35 por ciento de los propietarios de nuevos
negocios potenciales se beneficiarian de la continuidad en la asesoria practica
de un orientador que pertenezca a una linea de negocios relacionada.

La posibilidad de que los mercados funcionen de manera adecuada al
proporcionar servicios de orientacién e informacién a empresas nuevas y
pequerfias es tema de controversia, pero las fallas del mercado tal vez sean
menos frecuentes de lo que se afirma algunas veces. Internet esta aumentando
la oferta de informacién para las empresas pequeiias y a muchos proveedores
de informacién técnica y administrativa les interesa dar a conocer sus productos,
equipo y servicios a clientes potenciales de empresas pequefias. También
existen cientos de libros y revistas practicos dirigidos a los nuevos empresarios.
De igual manera, las asociaciones de fabricantes, las camaras de comercio, las
universidades y otros organismos a menudo proporcionan una amplia gama
de servicios técnicos y administrativos a la medida de las necesidades de las
empresas pequefias. No obstante, en los estudios llevados a cabo por la
Asociacién Norteamericana de Incubadoras de Negocios (North American
Business Incubators Association) se encontrd escasez de servicios privados de
asesoria durante las primeras etapas de establecimiento de una empresa.

Feller (2001) senala que las declaraciones sobre las fallas de mercado en
este ambito asumen diversas formas, pero que causa cada vez mas reservas,
por lo menos en lo referente a los servicios para el sector manufacturero. El
problema reside en las supuestas imperfecciones del mercado de informacién,
tanto por el lado de la demanda como por el de la oferta, como se describe
en los parrafos siguientes.

Respecto de la demanda, se sostiene que las pequefias empresas incu-
rren en costos mas altos de bisqueda de informacién y procesos de seleccién.
Sin embargo, una utilizacién mas amplia de las nuevas tecnologias de infor-
macién y comunicaciones podria reducir las desventajas relativas que las
empresas pequefias enfrentan en la bisqueda de informacién. Aun asf, los
costos de seleccién para este tipo de empresas pueden ser altos en relacién
con su volumen de ventas. Un argumento adicional relacionado con la de-
manda es que las microempresas y las empresas pequefas no conocen sus
verdaderas necesidades de apoyo, en particular en un contexto de cambio
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acelerado en la tecnologia, los métodos de produccién y las practicas ad-
ministrativas. Para empeorar la situacién, los empresarios a pequefia escala
tienden a limitar sus contactos con el exterior como reflejo de una psicologia
de autoayuda (Curran y Blackburn, 1992). Sin embargo, algunos observadores
afirmarian que, en el largo plazo, corresponde a los empresarios estar cons-
cientes de la importancia de contar con aptitudes e informacién de forma
continua y auténoma. Algunos analistas afiaden que para ciertos servicios
empresariales, y en ciertos momentos, las empresas pequeifias no lograran
constituir una fuente de demanda efectiva bastante importante para que surja
la oferta privada.

En lo que respecta a la oferta, se considera que los elevados costos de
comercializar los servicios a un gran nimero de empresas pequeflas —en
relacién con los ingresos esperados— representan una barrera contra la
participacién del sector privado. Por ejemplo, se observa que algunas
compaiiias de consultoria administrativa primero disefian y comercializan
paquetes de servicios de gran alcance —como en el caso de la administracién
de tecnologia— para el mercado de las empresas grandes. Los productos
similares adaptados a las necesidades de compaiiias mas pequeias se
desarrollaron y comercializaron después.

Un argumento que combina elementos de las restricciones por los lados de
la oferta y la demanda es el siguiente: al contar con una limitada divisién del
trabajo interna, las empresas pequefias deben reducirse en las aptitudes
que son escasas en ellas. Sin embargo, si el volumen de servicios demanda-
dos es pequerfio y hay cierto grado de indivisibilidad en su oferta'?, los
mercados podrian no tener la capacidad de proporcionar las aptitudes fal-
tantes. La posibilidad de que estas supuestas fallas del mercado sean restric-
ciones en la préctica, o si estos argumentos son esencialmente tedricos, aldn
no se investiga en profundidad. No obstante, hay cierto tipo de servicios con
pocas posibilidades de ser prestados por agentes privados sin apoyo publico
y que pueden serimportantes para fomentar la iniciativa empresarial y generar
beneficios econdmicos y sociales. En particular, los servicios de asesoria y
seleccién previos al establecimiento de una empresa para personas de
ingresos bajos o desempleadas requieren de cierto estimulo pudblico pues,
ademas de que implican altos costos de operacion, estos clientes se decep-
cionan con facilidad al requerirseles un pago. También podria ser necesaria
la prestacién de apoyo publico temporal para ampliar la disponibilidad de
algunos tipos de servicio de asesoramiento si se desea aumentar la conciencia
(y la capacidad de absorcién) de las empresas pequeias acerca de los bene-
ficios comerciales de adoptar practicas especificas al respecto (como las TIC
y sus aplicaciones emergentes).

Como destaca Storey (publicacién préxima, 2003), la naturaleza de la
supuesta falla del mercado se relaciona en forma directa con el tipo de
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intervencién publica que debe realizarse. Si el supuesto se centra en que en
las empresas no se conocen los posibles beneficios derivados de emplear
asesoria externa, la respuesta de politica apropiada deberia involucrar una
demostracién por tinica vez de estos beneficios. Si el supuesto (o la evidencia)
es que, de manera sistematica, los mercados no prestan los servicios necesa-
rios en las cantidades adecuadas, entonces una politica para corregir la
situacién deberia implicar medidas continuas. Sin embargo, Feller (2001)
observa que las afirmaciones sobre las fallas del mercado son muy genéricas.
Su importancia en el mundo real depende de la estructura particular —y
variada en la practica— de las relaciones entre empresas en ciertas industrias
y regiones.

Las relaciones entre empresas (y las sociales) a menudo representan
fuentes clave de informacién y asesoramiento. De tal manera, el hecho de
que las supuestas fallas del mercado de servicios empresariales requiera
una respuesta publica depende en casos particulares del tamaiio de la ofer-
ta de informacién suministrada por fuentes privadas y sin fines de lucro.

Por ultimo, debe tomarse en cuenta que, incluso si se confirma la falla
del mercado, la respuesta de politica no necesita, y quiza no deba, involucrar
la prestacién publica directa de servicios empresariales. Una reglamentacién
adecuada de los proveedores privados y, en algunas circunstancias, la
canalizacién de subsidios para su uso, puede tener ventajas. Por ejemplo,
la reglamentacién puede fomentar la competencia entre proveedores de
servicios. Como ya se comentd, un argumento en favor de la intervencién pu-
blica sostiene que ésta se justifica con el objeto de hacer conciencia en las
empresas pequefias de los beneficios derivados de utilizar ciertos servi-
cios empresariales. Si tienen éxito, podrian aumentar la demanda efectiva 'y
estimular la oferta privada de servicios. En el marco de un argumento tal, la
opcién légica consistiria en apoyar el empleo de prestadores de servicios
privados en primer lugar, con el fin de materializar los efectos de demostracién.

Ubicacién de empresas

La oferta de bienes raices industriales suele ser problematica. Westall et al.
(2000) concluyen que “Una de las barreras clave al establecimiento de
empresas en zonas desfavorecidas es la falta de ubicaciones adecuadas, es
decir, lugares que ofrezcan alquileres asequibles y flexibles”. Los autores ob-
servan que se realiza poca inversién en instalaciones de trabajo en las
comunidades desfavorecidas del Reino Unido. También se observé que la
falta de ubicaciones adecuadas era unarazén clave por cual las microempresas
deciden mudarse. Los datos de una investigacion realizada a principios de
los afios noventa en Alemania occidental revelaron que cerca de 90 por ciento
de las empresas en incubadoras consideraban que el espacio alquilado que
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ofrecian estos programas habia desempefiado un papel significativo en su
desarrollo (OECD, 1999c).

Con frecuencia, el hecho de proporcionar ubicacién a las empresas
pequenas resulta poco atractivo para los inversionistas privados que no
cuentan con apoyo publico. En las zonas econémicamente desfavorecidas
pueden presentarse dificultades para retener a los inquilinos, en especial si
la infraestructura auxiliar es deficiente; igualmente, pueden transcurrir largos
periodos para recuperar los gastos de inversién. Asimismo, las oportunidades
de inversién con mayores rendimientos suelen presentarse en otras moda-
lidades de bienes raices. También puede haber serios problemas en la oferta
de ubicaciones industriales para las empresas nuevas y pequeiias en los dina-
micos mercados de bienes raices, relacionados sobre todo con los mejores
rendimientos que pueden obtenerse a partir de emplear los bienes raices pa-
ra espacios de oficinas o de vivienda. Dichos usos no implican los altos costos
de operacién por facturacién y cobro a muchas empresas pequeiias, dar segui-
miento a los retrasos en el pago del alquiler, mantener un nivel 6ptimo de
ocupacién y supervisar el movimiento de las empresas que entran y salen
de la propiedad (OECD/LEED-SOFIREM, 2000).

Asimismo, los inversionistas corporativos en propiedades son reacios al
riesgo que implican las propuestas comerciales desconocidas, como las
empresas de reciente establecimiento. Algunas veces demandan a los
posibles inquilinos la celebracién de un contrato con condiciones que muchas
empresas nuevas no tienen capacidad de cumplir, incluso si cuentan con
planes comerciales aceptados por inversionistas externos. Para el desarro-
llador privado de propiedades, un contrato adecuado puede requerir la
presentacion de cuentas auditadas de ejercicios previos que muestren
utilidades superiores al costo anual del alquiler o un afio de renta revolvente
por anticipado.

Capacitacion

Por toda una serie de razones, las empresas pequefas pueden expresar una
demanda insuficiente de capacitacion. El costo de oportunidad del tiempo
que se dedica fuera de la empresa a la capacitaciéon puede resultar particu-
larmente alto para un negocio pequeiio, aunque los beneficios potenciales
de dicha capacitacién sean considerables en el caso de empresas con una
minima divisién interna del trabajo. La capacitacién puede ser costosa, en
tanto que las empresas pequeifias enfrentan altos niveles de incertidumbre
en sus decisiones de inversién, que incluyen hasta las dedicadas a la
capacitacién (Kitching y Blackburn, 2002). Es posible que les preocupe prin-
cipalmente su incapacidad para apropiarse de los beneficios derivados de la
inversién en capacitacién. Esta inquietud puede llegar a ser seria en las em-
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presas mas pequeiias, que por lo general no consiguen igualar los paquetes
de compensaciéon que ofrecen las mas grandes y que experimentan una
rotacién bastante mayor entre el personal ejecutivo. En efecto, la proporcién
de ejecutivos de una empresa que recibe capacitacién externa es un reflejo
positivo del tamafio de la empresa (OECD, 2000a). Los empresarios en algunas
compaiiias pequefias también pueden ignorar los tipos de capacitaciéon que
causan el mayor impacto potencial en el desempefio de sus empresas.

En cambio, por el lado de la oferta del mercado de capacitacion, el
entrenamiento que se proporciona es algunas veces inadecuado para las
necesidades especificas de las empresas mas pequeiias. Esto se debe en
parte a que los proveedores de capacitacién enfrentan altos costos para
adaptar sus programas a los diversos requerimientos de un gran nimero de
empresas pequefias. De esta forma, la oferta de modalidades genéricas
de capacitacién implica costos menores para los capacitadores.

Conclusiones sobre los fundamentos de las politicas

En términos generales, el fundamento maés sélido de las intervenciones de
politica parece estribar en la correccién de las fallas en diversos mercados
especificos de los cuales dependen los empresarios. Las justificaciones de
politica basadas en los efectos sobre el empleo parecen ser débiles. Esto
se debe a que el apoyo empresarial es una alternativa eficaz en términos de
costos con respecto al pago del seguro de desempleo sélo para una poblacién
limitada, mientras que la generacién de empleos a partir de empresas recién
establecidas tiende a ser reducida en el corto plazo. En la actualidad la
evidencia empirica es insuficiente para basar las politicas sélo en la regene-
racion y otras externalidades que resultan del establecimiento de empresas.
No obstante, el impacto econdmico local de la apertura de empresas es tal
vez multifacético e importante (y, por supuesto, amerita una investigacién
mas profunda, como se detalla en el capitulo 11). Las politicas preventivas y
correctivas son esenciales en los casos en los que se observa discriminacién
contra las minorias, las mujeres, las personas con discapacidad u otros grupos
(de hecho, las politicas preventivas pueden justificarse en cualquier caso).
Las fallas de los mercados justifican la accién publica si dichas fallas
se confirman y si las politicas tienen la posibilidad de generar una mejor si-
tuacién que si se sigue la politica de “no hacer nada”. Sin embargo, la identifi-
cacién de las imperfecciones del mercado no implica que la respuesta
publica tenga que ser directa. Por ejemplo, algunos comentaristas afirman
que las técnicas utilizadas por los bancos para determinar la solvencia
crediticia pueden resultar desventajosas para las personas mas pobres, sin
importar su solvencia intrinseca. Asi, es probable que algunos bancos consi-
deren los pagos puntuales de un crédito hipotecario como indicador de
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solvencia crediticia que un historial de pagos puntuales de alquiler. Del mis-
mo modo, la regularidad de los pagos de un crédito parece considerarse
como una mejor evidencia de solvencia crediticia que los depdsitos peridédicos
a una cuenta de ahorros (Metcalf et al., 2000). La respuesta apropiada de las
autoridades publicas que deseen cambiar las practicas bancarias podria ser
indirecta, al trabajar con la banca, ejercer influencia moral y alentar el analisis
de criterios alternativos en la evaluacién de los créditos. En la Parte Il de
este libro se abordan las posibles respuestas de las politicas a aspectos clave
sobre las fallas de los mercados que se describieron en este capitulo.

Notas

La teoria indica que si una actividad econémica, como la iniciativa empresarial,
genera externalidades positivas, entonces deberia subsidiarse hasta el punto en
el cual el monto del subsidio iguale el valor del beneficio externo asociado con
la siguiente unidad de actividad. Sin embargo, en la practica, los disefiadores de
politica no sabrdn en qué momento se llega a esta situacién. Esto se debe prin-
cipalmente a que es en extremo dificil evaluar el valor de los beneficios (y costos)
que se presentan fuera de un mercado. Justo porque estos beneficios son externos
al mercado no se expresan en funcién de valores monetarios. En el caso que se
comenta aqui, si hubiera un mercado en el que los empresarios existentes y
potenciales pudieran comprar la informacién generada por la creacién de empre-
sas, entonces los disefiadores de politica tendrian una indicacién sobre el valor
de dicha informacién. Sin embargo, dicho mercado no existe. En algunos ambi-
tos de la economia se presta gran atencién al calculo del tamafio de las externa-
lidades, por medio de una gama de técnicas innovadoras. No obstante, no se
encontraron estudios que intentaran evaluar las externalidades de informacién
asociadas con la iniciativa empresarial.

En cambio, se ha llevado a cabo un gran nimero de amplios estudios cuantitativos
acerca de los efectos en el ingreso y el empleo locales que se generan mediante
inversiones discretas y por lo regular cuantiosas, subsidios de inversién y proyec-
tos de infraestructura. En Foley (1992) se describen algunos ejemplos al respecto.

Indice de privacién local del Departamento del Medio Ambiente, Transporte y
Regiones, 1998 (Department of the Environment, Transport and Regions).

4 Esto sucede en especial cuando el valor de los activos es especifico a un uso en
particular (véase Williamson, 1985). Sin embargo, la especificidad de los activos
es mas comin en el sector manufacturero. El caso es menos relevante en las
microempresas, a menudo pertenecientes al sector servicios, que se establecen
con frecuencia en las localidades mas pobres.
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Sin embargo, también serd necesaria la centralizacién en la coordinacién o la
puesta en marcha de los programas. En términos mas generales, si las politicas
locales tienen un efecto importante en el bienestar de otras localidades, entonces
podria presentarse una asignacion ineficiente de los recursos (desde un punto
de vista nacional) en ausencia de un control centralizado. Si las politicas generan
economias de escala, podria resultar mejor ponerlas en marcha en el nivel central.
La centralizacién de la coordinaciéon también puede proporcionar cierto nivel de
seguridad econémica, debido a que las recesiones y el crecimiento interregionales
a menudo no mantienen una correlacién perfecta. Asimismo, se requiere la
centralizacién de las politicas por motivos de equidad. Esto se debe a que las
politicas que tienen impactos redistributivos en el nivel local pueden resultar
insostenibles financieramente, a causa de la salida de personas mas ricas de las
zonas de redistribucién y la entrada de personas mas pobres hacia éstas.

Quiza resultan més reveladoras las respuestas de los empleados, que sostienen
que la falta de capital es una razén central para no ingresar al autoempleo (véase
Banchflower y Oswald, 1998).

Sin embargo, Egeln et al. (1997) realizan una comparacién de las consideraciones
subjetivas de las empresas con datos de calificacién crediticia. Los autores en-
cuentran una correlacién bastante alta entre la autoclasificacién y los datos
“objetivos”.

Al mismo tiempo, no se observé una correlacién poderosa entre la solvencia
crediticia de los propietarios y el éxito comercial. Se encontré asi que los bancos
analizados en Astebro y Bernhardt estaban haciendo un trabajo poco eficiente
en la asignacién de los fondos prestables. Aunque la recepcién de un crédito
bancario fue considerada como una prediccién positiva de la supervivencia de
una empresa, se observé que otras fuentes de endeudamiento resultaban
doblemente eficaces para aumentar las posibilidades de supervivencia de una
empresa. En efecto, los proyectos de alta calidad tienden a elegir fuentes no
bancarias de deuda, que presentan términos mas convenientes (se encontrd
también que el nimero de fuentes de financiamiento parecia un buen predictor
de la calidad de un proyecto). Los autores muestran cémo el empleo de variables
adicionales para predecir la supervivencia de una empresa pueden reducir en
forma significativa las pérdidas de cartera de los bancos. Entre las variables
empleadas se encuentran el nimero de propietarios de empresas, el capital
humano de los empresarios, la disponibilidad de capital, el hecho de que la em-
presa fuera nueva o comprada a un propietario previo y si la compaiiia era una
franquicia o no. Los autores observan que las deficiencias en la realizacién de
una evaluacién adecuada de las empresas incipientes afecta la rentabilidad de los
bancos. También puede limitar a las empresas con capacidad potencial, al enviar
sefiales incorrectas a otros participantes. Sin embargo, no queda claro que estos
importantes hallazgos lleven a una conclusién relacionada con las politicas
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publicas. Los bancos mas exitosos conoceran esta investigacién —que, de hecho
fue patrocinada por un banco— y modificardn sus practicas en el sentido ade-
cuado. Otros bancos se veran obligados a seguir este comportamiento o arriesgar-
se a perder participacién de mercado.

Véase, por ejemplo, “Small business offers bankers rich pickings”, en Financial Ti-
mes, 11 de agosto de 2000.

Otros estudios hacen uso de un enfoque diferente, aunque relacionado, para
analizar la existencia de una relacién entre el flujo de efectivo y la inversién. En
un mercado de capitales eficiente no deberia presentarse una relacién sistemaética
entre ambos rubros. Las empresas serian indiferentes en cuanto a si los fondos
provienen de fuentes internas o externas. Con este mismo enfoque, Audretsch y
Elston (1994) encontraron evidencia de restricciones de liquidez en una muestra
de pequeiias empresas alemanas en el periodo comprendido entre 1977 y 1985.
Sin embargo, Kaplan y Zingales (1987; 2000) cuestionan la conveniencia tedrica y
empirica de la susceptibilidad de la relacién entre inversién y flujo de efectivo
como indicador de restricciones financieras. Los autores destacan, entre otras
cosas, que dichas susceptibilidades también se observan en las empresas grandes
—como Hewlett-Packard— que con dificultad podrian clasificarse como con
restricciones financieras. El porqué de la existencia de estas susceptibilidades
aln no queda claro.

" No obstante, las lagunas de deuda y capital no deben tratarse como elementos
independientes, ya que los bancos podrian estar mas dispuestos a prestar fondos a
una compaiiia a la que le rechazaron el crédito si ésta puede obtener capital
adicional (Cressy y Olofsson, 1997).

Por ejemplo, los empresarios algunas veces afirman que las empresas de
ingenieria no estan dispuestas a atender las frecuentes demandas de trabajos
pequeios.
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Capitulo 6
Apoyo de iniciativa empresarial para grupos especificos

La mayoria de los paises aplica modelos especializados para apoyar a ciertos
tipos de empresas y grupos de poblacién. Entre éstos estan los programas
disefiados para las mujeres, las minorias étnicas, los jévenes y las empresas
sociales. La actividad empresarial en un conjunto de estos grupos objetivo
creci6 en forma significativa durante los tltimos afios y a menudo se vincula de
manera estrecha con las comunidades locales. En este capitulo se analiza con
brevedad lo que se conoce acerca de la iniciativa empresarial en estos grupos
y empresas objetivo. Después se aborda la manera en que las autoridades lo-
cales deberian disefiar y poner en marcha estas iniciativas especializadas.

Mujeres

Si bien un nimero creciente de mujeres participa de manera activa en la fuerza
laboral de los paises de la OCDE, una cantidad significativamente menor de
mujeres que de hombres se dedica a la iniciativa empresarial. En los 29 paises
analizados en el Monitor Global de Iniciativa Empresarial 2001 (2001 Global
Entrepreneurship Monitor), las mujeres participan en la iniciativa empresarial
a una tasa de cerca de la mitad que la de los hombres.! Sin embargo, el cambio
es evidente. En casi todos los paises, el nimero de mujeres que ingresa al
autoempleo aumentd en forma significativa durante los tltimos afios (OECD,
2000). Asimismo, en algunos paises el cambio es sorprendente. Por ejemplo,
desde los anos setenta, en Estados Unidos la participacion de las mujeres en
la propiedad de negocios aumenté seis veces (Renzulli et al., 2000). También,
de acuerdo con Industry Canada, entre 1991 y 1996, el ndmero de mujeres
autoempleadas crecié dos veces mas rapido que el de hombres.

Pese a que la investigacion al respecto es escasa, algunos estudios su-
gieren que la iniciativa empresarial femenina tiene una serie de caracteristicas
convencionales. Por ejemplo, las mujeres a menudo expresan una menor
preferencia por el autoempleo que los hombres y eligen distintos tipos de
autoempleo. A menudo buscan oportunidades de negocios que puedan
combinarse con responsabilidades familiares (Brush, 1992), aunque el deseo
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de autonomia, independencia y satisfaccién que se obtienen con el trabajo
es tan importante para los hombres como para las mujeres que se dedican a
los negocios. La probabilidad de que las mujeres formen parte de una em-
presa de propiedad miltiple es menor que en el caso de los hombres (Rosa
y Scott, 1999). Por varias razones, las mujeres tienden a iniciar proyectos mas
pequenos que los hombres y a establecerlos con menores expectativas de
crecimiento. En el Reino Unido, entre 1991 y 1995, los hombres autoemplea-
dos generaron en proporcién el triple de empleos que las mujeres (Cowling
y Taylor, 2001). El menor tamafio de las empresas propiedad de mujeres tam-
bién explica el registro de tasas mas altas de fracaso de estos negocios (Euro-
pean Observatory for SMEs, 1996). Sin embargo, no en todos los estudios se
observaron tasas menores de supervivencia en las empresas propiedad de
mujeres. La iniciativa empresarial entre las mujeres se ha concentrado en el
sector servicios, a menudo como reflejo de los modelos sectoriales mas amplios
de participaciéon femenina en el mercado laboral. La iniciativa empresarial de
las mujeres en los sectores intensivos en tecnologia también parece ser menos
frecuente que en los hombres. Otras investigaciones sugieren que las mujeres
tienen mayor probabilidad de formar y trabajar en equipos (mixtos) de em-
presas incipientes que de optar por la propiedad tdnica (Carter, 1997).

Varias caracteristicas personales relacionadas con el estado civil y el
numero y las edades de los hijos afectan la decisién de ingresar al autoempleo
(Williams, 1998). Las mujeres que lo hacen también pueden enfrentar obs-
taculos particulares, entre ellos una carencia relativa de experiencia de nego-
cios, redes empresariales limitadas, la tendencia a realizar inversiones
pequeiias y restricciones de movilidad debido a los compromisos que implica
el cuidado de los hijos. Asimismo, diversos estudios sugieren que las mujeres
enfrentan dificultades para obtener créditos bancarios. En efecto, hay eviden-
cia de que la dependencia femenina en fuentes formales de financiamiento
empresarial es menor que en el caso de los hombres (Carter, 1997). Metcalf et
al. (2000) resefian varios informes que indican que es méas probable que se
solicite que las mujeres presenten avales, que depositen garantias y tienen
la percepciéon de que el personal bancario no las toma en serio. El hecho de
que los negocios propiedad de mujeres tengan una presencia despro-
porcionada en el sector servicios puede también exacerbar los obstéaculos
financieros, si los activos de dichas empresas son menos tangibles y mas
dificiles de valuar como garantia.

Existe la necesidad de adaptar en forma selectiva algunos aspectos de
los programas de desarrollo de iniciativa empresarial

Los programas disefiados en especial para facilitar el autoempleo femenino
a menudo se concentran en medidas para remediar las dificultades que se
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perciben en el acceso al crédito empresarial. Otra caracteristica comdn de
los negocios con orientacion femenina es el énfasis en el desarrollo de redes
de apoyo. Los programas de redes pueden ser en particular benéficos para
mujeres que han interrumpido o no han logrado desarrollar sus carreras, tal
vez debido a la crianza de los hijos y otras responsabilidades. Algunos
estudios sugieren que las mujeres cuentan con redes menos diversas o ttiles
que los hombres y que sus redes de discusién de negocios incluyen a mas
participantes de su categoria y menos compaiieros de trabajo (Renzulli et al.,
2000; Cooper et al., 1994). Aunque estas caracteristicas podrian afectar el tipo
de informacién de negocios disponible para las mujeres, no queda claro si
este hecho tiene consecuencias importantes. En efecto, en algunos estudios
se encontré que las mujeres son tan activas y exitosas como los hombres en
su bisqueda de orientacién y apoyo.

En algunos aspectos, existe poca justificacion para establecer programas
de apoyo empresarial exclusivos para mujeres. Las aptitudes y los conoci-
mientos béasicos que se requieren para operar la mayoria de las empresas,
como la elaboracién de planes de negocios, llevar la contabilidad de la
empresa, administrar el flujo de efectivo, comercializar bienes y servicios,
etcétera, no son privativos de un género. También, el concepto de aplicar
programas distintos para mujeres puede ser considerado contrario al objetivo
de llevar el papel de la mujer en la vida econémica y social hacia la “corriente
dominante”. Asimismo, para los organismos de desarrollo con presupuesto
limitado, la separacién de programas puede involucrar una duplicacién
excesiva de los costos indirectos.

Sin embargo, es necesario adaptar en forma selectiva los programas de
varias maneras, sobre todo con respecto al apoyo entre iguales y la formacién
de las redes. Las mujeres a menudo tienen experiencia en el sentido de los
retos compartidos y las dificultades para establecer y administrar negocios.
Los practicantes en el sector destacan que del debate y el anélisis entre mu-
jeres dedicadas a la creacién de empresas pueden surgir diversos beneficios
importantes, como una mayor confianza y mejorias en la calidad de los
productos. El material de informacién, capacitacion y consulta puede también
adaptarse a las necesidades de las empresarias. Por ejemplo, conforme las
mujeres tienden a establecer negocios de menor escala, mediante el aseso-
ramiento puede estudiarse cdémo compensar las desventajas del tamano
reducido con la adopcién de estrategias de nichos de mercado. También
puede incluirse al personal femenino entre los proveedores de servicios de
asesoria de negocios, pues algunas mujeres se sienten mas cémodas al soli-
citar informacién a sus congéneres. Ademas, los programas de asesoramiento
y orientacién pueden incluir visitas domiciliarias con el fin de contribuir a
eliminar las barreras de comunicacién con otros miembros de la familia. Las
organizaciones de desarrollo empresarial intervienen también en el cambio
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de actitudes de la comunidad de negocios. La importancia econémica y los
logros de la iniciativa empresarial de las mujeres deben destacarse con el fin
de contrarrestar el sexismo y el desaliento infundado. En un sentido mas
amplio, los gobiernos locales pueden resultar cruciales para proporcionar
servicios de atencién infantil de alta calidad, confiables y asequibles, sin los
cuales la iniciativa empresarial seria un reto en exceso demandante para
muchas mujeres.

Minorias étnicas

Por diversas razones, muchos integrantes de minorias étnicas viven en
comunidades con concentraciéon geogréfica, algunas de ellas acomodadas.
Otras son barrios habitados por extranjeros y registran serios problemas
econdmicos y sociales. En algunos paises se informa de distintas formas de
discriminacién real y percibida contra grupos minoritarios. Por ejemplo, como
se describié en parrafos anteriores, se dispone de evidencia comprobable de
discriminacién contra los afroamericanos en el mercado estadunidense de cré-
dito. Asimismo, Metcalf et al. (2000) comentan sobre varios estudios relacio-
nados con las dificultades que enfrentan algunos miembros de minorias
étnicas para acceder al crédito bancario en el Reino Unido. Mejorar la calidad
de vida de las comunidades minoritarias y facilitar su integracién a la corriente
dominante en términos econémicos y sociales es una inquietud clara para
muchas autoridades locales. La proporcién de poblaciones de minorias étnicas
dedicada a la iniciativa empresarial es a menudo alta en relacién con el
promedio nacional (Borjas, 1986). Dos teorias contrarias intentan explicar este
fenédmeno. Por un lado, se sostiene que las minorias enfrentan obstaculos
para obtener empleo asalariado. Esto puede deberse a la discriminacién que
practican los empleadores, lo cual provoca que las personas se decidan por
el autoempleo. También podria reflejar dificultades para encontrar empleo
de personas con aptitudes y niveles educativos bastante bajos, en particular
en lo relacionado con el idioma. Por otra parte, un conjunto de influencias
positivas podria “atraer” a las minorias étnicas hacia la iniciativa empresarial,
entre ellas las redes étnicas de apoyo en los negocios, el acceso a fuentes
informales de trabajo obtenido mediante los lazos de parentesco, las ventajas
en el disefio de estrategias de negocios canalizadas hacia nichos de mercado
étnicos, la propensién hacia la iniciativa empresarial entre inmigrantes y las
tradiciones en este sentido en sus paises de origen (Hammarstedt, 2001).
Algunos estudios presentan evidencia en favor y en contra de estas
hipétesis. Por ejemplo, Ram y Jones (1998) mostraron que las deficientes
perspectivas de empleo que enfrentan las minorias étnicas en efecto inciden
en el ingreso al autoempleo en el Reino Unido. Sin embargo, estudios reali-
zados en Estados Unidos también demuestran que el autoempleo es mas
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usual en las comunidades de inmigrantes mas ricos (Fairlie y Meyer, 1996).
Asimismo, se cuenta con cierta evidencia de que los bancos podrian preferir
tratar con integrantes de ciertas comunidades de inmigrantes y no con
solicitantes de su propio pais (Hughes y Storey, 1994). Dada la enorme
variacién que predomina en las circunstancias de los grupos de inmigrantes
y los paises en los que residen, no resulta sorprendente que las hipétesis
contrarias generen evidencia que las contradice y confirma a la vez. Incluso
en la misma ciudad, diferentes grupos minoritarios pueden enfrentar distintas
restricciones con respecto al establecimiento de negocios y aprovechar los
recursos comunitarios de diferentes maneras (Teixeira, 2001). Del mismo
modo, se hace evidente una diferenciacién adicional entre los inmigrantes
recién llegados y los que llevan mas afios en el nuevo pais (Gémez, 1999). De
tal manera, es probable que opere en forma simultidnea una combinacién
de factores de atraccién y de impulso. Por ejemplo, Clark y Drinkwater (1998)
analizaron la razén por la cual la proporcién de minorias étnicas autoem-
pleadas en Inglaterra y Gales es alta en relacién con su proporcién dentro de
la poblacién. Los autores calcularon la importancia relativa de los diversos
factores de atraccién e impulso empleando un conjunto de datos que cubria
a poco mas de cinco mil personas de origen asiatico y caribefio y a casi tres
mil blancos. Se encontré que la discriminacién en el mercado laboral con-
tribuia al exceso de representacion de las minorias étnicas en el autoempleo.
Sin embargo, los factores de impulso no lograron explicar con detalle las
diferencias en las propensiones al autoempleo. Tanto los factores de atraccion
como los de impulso parecieron cumplir una funcién.

Los programas podrian adaptarse en forma selectiva al dirigirse a
minorias étnicas, mientras que las politicas deberian abordar la
discriminacion y otras barreras

Por razones similares a las ya descritas en lo que se refiere a las politicas para
empresarias, existen desventajas potenciales resultantes del desarrollo de
programas diferenciados para empresarios de minorias étnicas. Sin embargo,
podria ser util adaptar y especializar los programas de apoyo de la corriente
dominante. Las politicas deben prestar atencién a cualquier falta de cono-
cimiento entre los inmigrantes en lo relacionado con seguir los pasos practicos
para establecer una empresa. En este sentido, un problema enfrentado con
frecuencia es el escaso uso por parte de las minorias étnicas de los servicios
de asesoramiento y de apoyo de la corriente dominante. Lo anterior sugiere
que podria ser necesario poner en marcha estrategias preactivas de acerca-
miento a estas comunidades, ademas de vigilar si el uso de los servicios esta
distribuido equitativamente entre empresarios pertenecientes a grupos mino-
ritarios 0 no minoritarios. La contratacién de asesores de negocios de minorias
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étnicas podria contribuir a reducir las barreras de comunicacién donde éstas
se presenten.

Las autoridades locales también desempefian un papel al contrarrestar
los prejuicios mediante sus propias practicas antidiscriminatorias y tal vez
actuar como canal para recibir informes de discriminacién. Asimismo, pueden
contribuir a hacer conciencia del problema de la discriminacién, y a la vez
destacar las oportunidades de iniciativa empresarial entre grupos minoritarios
(en efecto, cabe recordar que los empresarios de minorias étnicas pueden
representar un activo de importancia especial para la localidad. Por ejemplo,
entre otras contribuciones positivas, sus contactos internacionales resultan
utiles para facilitar la comercializacién en el exterior). Por su parte, las
autoridades nacionales pueden dar seguimiento al crédito bancario en
comunidades donde haya poca inversién y considerar la obligatoriedad de
que los bancos revelen sus actividades de otorgamiento de crédito (como en
Estados Unidos). Las politicas deberian también minimizar la influencia de
factores que inhiben la iniciativa empresarial de las minorias étnicas. La
capacitacién, en particular el conocimiento de idiomas, es un elemento muy
importante. Sin embargo, no todos los factores inhibidores responden con
facilidad a la influencia de las politicas. Por ejemplo, los inmigrantes que
desean establecer negocios podrian enfrentar problemas si la informacién
sobre su solvencia crediticia y su historial de crédito se encuentra en su pais
de origen vy resulta dificil de comprobar. Esta es una restriccién que los
organismos locales pueden hacer poco por resolver.

Los jovenes

Las altas tasas de desempleo entre los jévenes de comunidades en desventaja
—combinadas con problemas como la delincuenciay el abuso de las drogas—
estimulan a algunas agencias de desarrollo a considerar maneras de fomentar
la iniciativa empresarial entre los jévenes. En una serie de zonas acomodadas,
el interés en la iniciativa empresarial de los jovenes también ha sido motivado
porque un ndmero considerable de empresas de propiedad familiar no logran
encontrar un sucesor cuando el duefio se jubila. Algunos programas dirigidos
alajuventud obtienen bastante éxito, como el Fideicomiso del Principe para
la Empresa Juvenil (Prince’s Youth Business Trust) en el Reino Unido. En OECD
(2001) se presenta un estudio y una evaluacién de los programas orientados
hacia la juventud. Si bien las modalidades de disefio varian, los programas
de apoyo al autoempleo de los jévenes ponen un énfasis particular en la
capacitacién (OECD, 2000). Por ejemplo, la opcién al autoempleo con que
cuenta el programa Nuevo Convenio (New Deal) del Reino Unido, permite
que los jévenes estudien para obtener un certificado aprobado por las auto-
ridades. El programa italiano para el apoyo de la iniciativa empresarial juvenil
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(Ley 44/86) —uno de los més desarrollados en los paises de la OCDE— hace
hincapié en la orientacién integral de negocios, la elaboracién de planes
empresariales y la asistencia financiera para proyectos viables.

Los jovenes empresarios suelen enfrentar diversos obstaculos que son
mas serios que para otros grupos. Por ejemplo, trabajar en el hogar, que es el
lugar normal elegido por muchos empresarios para establecer sus negocios,
es a menudo un sitio problematico para los jévenes. Pueden carecer de las
aptitudes sociales necesarias para manejar una empresa. Por ejemplo, es
posible que los jévenes se sientan incémodos al intentar vender su producto
a gente de mayor edad. Los jévenes menos experimentados pueden
desconocer los programas de apoyo disponibles y los graduados a menudo
son mas aptos para acceder a estos apoyos. Ademas, entre los jévenes per-
tenecientes a algunos grupos en desventaja se observa en ocasiones descon-
fianza hacia las agencias gubernamentales. Sin embargo, las restricciones clave
reflejan activos humanos y financieros inadecuados, al igual que una limitada
experiencia empresarial y de trabajo. La restriccién relacionada con el capital
humano destaca en muchos estudios que muestran que la edad del empresario
es un determinante importante de la supervivencia del negocio. Por ejemplo,
Scout (1995) encontré que las personas mayores de 35 afios de edad que
ingresan al autoempleo por lo general tienen mayores posibilidades de éxito
en este ambito. El documento INSEE (2000) muestra que, en Francia, si un
nuevo empresario tiene 50 afios de edad o mas, existe 60 por ciento de
probabilidad que el proyecto sobreviva tres afios. En cambio, la probabilidad
cae a 50 por ciento si el empresario es menor de 25 afios.

Muchos jévenes expresan preferencia por el autoempleo (Blanchflower,
1998). Sin embargo, la carencia de capital humano y de la experiencia relevante
hace del autoempleo una opcién viable para pocos de ellos. De hecho, el
fomento de la iniciativa empresarial entre los jévenes en desventaja tendra
poco impacto como remedio contra el desempleo. Como en el caso de los pro-
gramas para mujeres y minorias étnicas, el establecimiento de programas se-
parados para la juventud podria resultar ineficiente. Mas bien, los programas
existentes podrian adaptarse y ser dados a conocer de varias formas espe-
cificas. Las redes de capacitacién y orientacion serian cruciales para contribuir
a compensar la carencia de experiencia previa en los negocios. Debido a que
los jévenes por lo regular cuentan con pocos recursos financieros propios, la
ayuda en la elaboracién de planes de negocios y el llenado de solicitudes de
crédito es muy importante. Es posible que sea requisito que los asesores
de negocios posean o sean capaces de recurrir a conocimientos sectoriales es-
pecializados, pues los jévenes algunas veces desarrollan ideas de negocios
en ambitos como la industria musical y aspectos de la tecnologia de la infor-
maciéon que pueden ser menos comunes entre los empresarios de mayor
edad.
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Empresa social

Aunque no existe una definicién generalmente aceptada de la empresa social,
el término suele aplicarse a las compaiiias que buscan lograr objetivos sociales
mediante la utilizacion de recursos provenientes de diversas fuentes, entre
ellas, el gobierno, descuentos de proveedores, donativos filantrépicos, trabajo
voluntario e ingresos provenientes de ventas de bienes y servicios en merca-
dos comerciales. La combinacién de financiamiento pudblico y de otras fuentes
con el ingreso obtenido de transacciones en el mercado es la caracteristica
clave que distingue a la empresa social de las organizaciones tradicionales
sin fines de lucro. En Europa, a finales de los afios setenta comenzd a
observarse un nimero apreciable de empresas sociales. Su surgimiento se
presenté de manera paralela al aumento del interés en el desarrollo local
como ambito de accién de las politicas publicas y, en algunos sentidos, fue
generado por las mismas transformaciones econémicas estructurales. Las
empresas sociales son en esencia locales y a menudo trabajan de cerca con
las autoridades publicas, voluntarios locales, organismos donatarios orien-
tados hacia la comunidad y los beneficiarios mismos, con el fin de abordar
necesidades locales especificas. Muchas empresas sociales han inspirado
nuevas ideas para programas de desarrollo econémico y social, ademas de
fungir como complemento de iniciativas publicas. Han ganado un predominio
creciente en comunidades desfavorecidas y en la actualidad atraen un interés
de politica cada vez mayor entre las autoridades locales. En OECD (1999b) y
Borzaga y Defourney (2001) se resefian las caracteristicas clave de este sector,
las modalidades legales y disposiciones que lo rigen y las razones para su
expansién, en especial en los paises de mayores ingresos.

Los objetivos méas frecuentes de las empresas sociales consisten en
mejorar las aptitudes de los desempleados y subempleados vy facilitar su
integracién al mercado laboral. Estas metas suelen abordarse mediante el
suministro de experiencia laboral orientada a la capacitacién con una duracién
determinada o mediante la oferta de empleos de largo plazo. Asi, las empresas
sociales pueden contar con experiencia laboral que es un punto intermedio
entre el desempleo y el mercado laboral abierto. Otro objetivo comdn consis-
te en la prestacién de servicios econdmicos y sociales que de otro modo no
serian suficientes. El hecho de que exista un déficit sistemético en la oferta
de ciertos servicios se explica en funcién de la falta de financiamiento publico,
la novedad de los servicios en cuestion o la rentabilidad limitada que implica
su prestacidon en una modalidad comercial. Las empresas sociales que se
centran en la prestacién de ciertos servicios también pueden cumplir una
funcién de integracién laboral en el sentido de que la fuerza de trabajo de la
empresa a menudo incluye personas que cumplen las condiciones para recibir
subsidios al empleo.
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El apoyo de politica para las empresas sociales existentes debe ser en
esencia el mismo que para las empresas comerciales

Al comentar el papel del gobierno, resulta necesario distinguir entre una
politica orientada hacia el sector de la empresa social per-se —como el
desarrollo de un marco regulativo especifico— y las politicas dirigidas a
mejorar las capacidades de las empresas sociales existentes. En un pais dado,
la importancia del sector de la empresa social y la conveniencia de su mayor
desarrollo reflejan una gama de objetivos de politica y condiciones institucio-
nales que guardan poca relacién con la iniciativa empresarial. Estas condi-
ciones incluyen el nivel de desarrollo de las demas organizaciones del tercer
sector, el papel del sector publico en la prestacion de servicios comunitarios
y sociales (en contraste con las funciones asignadas, ya sea por omisién o por
costumbre, a la familia y a las redes informales) y las tendencias hacia la con-
tratacion descentralizada de los servicios publicos.?

Apartandose de los méritos de las politicas orientadas al sector de la
empresa social en su conjunto, una vez que las empresas sociales inician
operaciones requeriran algunos de los mismos servicios que necesitan las
empresas comerciales. Los empresarios sociales pueden encarar retos par-
ticulares, como la administracién de una estructura financiera que podria estar
basada en una serie de canales de ingreso inciertos y especificos a ciertas
actividades, la determinacién de la convenienciay el nivel de cobro de ciertos
servicios, la decisién sobre el grado de subsidios cruzados entre distintos
beneficiarios y fuentes de ingreso, la negociacién de contratos con terceros y
la superacion de la aversion de los bancos a trabajar con una modalidad de
empresa que no les es familiar. Sin embargo, las empresas sociales también
deben adoptar los métodos administrativos caracteristicos de los proyectos
comerciales.

En este sentido, los servicios de capacitacién pueden resultar particu-
larmente valiosos, en especial porque la experiencia administrativa comercial
reclutada de manera externa puede ser en exceso costosa.

En algunas jurisdicciones también seria util la asesoria fiscal. Asimismo,
los servicios orientados a fomentar el establecimiento de redes de negocios
—1lo que incluye a empresas comerciales, por ejemplo— pueden contribuir
a compensar el tamafio reducido de las empresas sociales, por ejemplo, al
recurrir a los bancos.

En algunos paises, como Francia e Italia, los organismos financieros
nacionales establecieron fondos de inversién y crédito, al igual que programas
de garantias y otras medidas para facilitar el financiamiento de empresas
sociales. Sin embargo, en el nivel local, la demanda puede ser demasiado
reducida para que los gobiernos locales justifiquen la aplicacién de programas
especializados de financiamiento para las empresas sociales.
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Conclusién

En este capitulo se describieron las caracteristicas clave de la iniciativa
empresarial entre las mujeres, las minorias étnicas, los jévenes y las empresas
sociales. Se destacé el crecimiento en algunas de estas categorias. Asimismo,
se describieron los vinculos con una serie de intereses relacionados con el
desarrollo local. En términos generales, el énfasis de politica se centré en la
adaptacién y la concentracién en estructuras de apoyo de la tendencia domi-
nante, y no en crear servicios por serarado. En algunos casos, se requiere la
aproximacién y la supervisién de programas en dosis importantes, combi-
nados con medidas para facilitar la interaccién y el empleo de servicios entre
los grupos a los que se dirigen las politicas. También resulta importante que
las autoridades locales destaquen las oportunidades de iniciativa empresarial
en los grupos en cuestién. En forma paralela, se requiere tomar medidas mas
amplias para contrarrestar los problemas de sexismo y racismo y fomentar un
entorno general que apoye la iniciativa empresarial en los grupos comentados
(como puede ser mediante la prestacion de servicios adecuados de atencién
infantil).

Notas

' Es dificil determinar las dimensiones y las caracteristicas de la iniciativa em-
presarial de las mujeres. El problema consiste en que ellas tienen una repre-
sentacién desproporcionada en las pequefias empresas del sector servicios, para
las cuales a menudo no se cuenta con estadisticas completas.

2 También se observan inquietudes de politica méas generales. Por ejemplo, aunque
se dispone de una cierta cantidad de evaluaciones positivas, se requieren més
ejercicios de evaluacién de la medida en la cual los estudiantes-reclutas se
integran al mercado de trabajo luego de graduarse de las empresas sociales. Es
necesario prestar atencidn a los costos en los que incurre el sector publico en re-
lacién con otros programas de generacion de empleos y capacitacién, al igual
que los términos en los cuales las empresas sociales con asistencia publica
compiten con las empresas comerciales.

© OECD 2003



Parte 11

RECOMENDACIONES DE POLITICA SOBRE INICIATIVA
EMPRESARIAL, AUTOEMPLEO Y DESARROLLO ECONOMICO
LOCAL

Resumen. En la Parte Il se presenta un andlisis detallado de reco-
mendaciones de politica sobre el apoyo a la iniciativa empresarial
como medio para facilitar el desarrollo econémico local y del
empleo.

Las recomendaciones se organizan alrededor de tres temas:
estrategia, financiamiento y disefio de programas. Cada reco-
mendacién se dirige al nivel de gobierno que posee la compe-
tencia de politica relevante: nacional, nacional y local, y local. El
reto global que estos lineamientos pretenden cumplir consiste
en aumentar al maximo las ventajas de una mayor iniciativa
empresarial, y a la vez minimizar las desventajas (como los efectos
de desplazamiento de empresas). En la Parte Il se abordan di-
versas opciones importantes de estrategia que enfrentan los
disefiadores de politica. Por ejemplo, se consideran las conce-
siones entre el lastre de los programas y el éxito de las empresas.
También se presta atencién a la debatida opcién de politica que
se relaciona con la posibilidad de canalizar el apoyo hacia las
compaiiias establecidas o si se debe asignar prioridad al apoyo
para el establecimiento de nuevas empresas.

La Parte II cierra con un andlisis de los tipos de investigacién que
se requieren con el fin de mejorar la comprensién de los temas
centrales de politica.
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Capitulo 7

Panorama de politica y consideraciones de estrategia

Es mucho lo que los gobiernos locales y las delegaciones locales de las
autoridades centrales pueden hacer para fomentar la iniciativa empresarial.
Entre la gama de medidas disponibles pueden mencionarse las iniciativas
para: aumentar el flujo de informacién y asesoramiento para establecer,
financiar y administrar proyectos empresariales; fomentar la conciencia de la
iniciativa empresarial; facilitar el acceso a instalaciones; mejorar las aptitudes;
modificar los incentivos para la oferta publica de servicios clave de desarrollo
empresarial y propiciar una conducta positiva de colaboracién entre las em-
presas (como en los esquemas mutualistas de garantias de crédito y las redes
interempresariales). En efecto, algunos paises, como Italia, tienen una extensa
historia de desarrollo de politicas en el nivel subnacional, por ejemplo
mediante consorcios de crédito como Ervet en Emilia Romagna (Belussi, 1998).

Las decisiones de politica comprenden concesiones inevitables

Algunas de las opciones de politica con las que se enfrentan los tomadores
de decisiones involucran concesiones importantes.

Por ejemplo, la maxima contribucién a la generacién de empleo vendra
de los empresarios que establecen negocios que sobreviven y crecen. Sin
embargo, una politica que se oriente hacia este grupo —por la que se ha
abogado con intensidad— implicaria el maximo nivel de lastre. Esto se debe
a que los que tienen la mayor probabilidad de éxito también son los que
muy posiblemente ingresen al autoempleo por voluntad propia. Intentar
atender los problemas de la pobreza y la equidad social al fomentar la
iniciativa empresarial entre los grupos de desempleados y de personas de
bajos ingresos representaria una reduccién del lastre, si aquellos con menos
probabilidad o capacidad para convertirse en empresarios establecen un
negocio. Sin embargo, un enfoque tal también podria generar mayores tasas
de desplazamiento de empresas y una generaciéon de empleos mas limitada.

Un dilema evidente se centra en la concesién que existe entre el lastre
de un programa y el éxito de un negocio. Una manera de atenuar esta con-
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cesién consiste en enfocar el apoyo hacia la reduccién de las barreras a la
iniciativa empresarial que no tengan —o no se presenten siempre por
obligacién— una relacién sistematica con la viabilidad de las empresas
(Metcalf et al., 2000). Entre dichas barreras se cuentan la falta de un historial
crediticio adecuado y la discriminacién contra personas por motivos de raza,
género, discapacidad o antecedentes penales.' Un enfoque de este tipo
podria facilitar el ingreso a personas pertenecientes a grupos desfavorecidos
que tienen proyectos viables. De esta forma podria reducirse el lastre
programatico sin elevar las tasas de fracaso empresarial. No obstante, este
enfoque no eliminara por completo la concesién. Como se comenta en el
capitulo 10, con el fin de atenuar algunas de las concesiones de politica
descritas en esta publicacidn, resulta esencial contar con un seguimiento bien
disefnado para elegir a los candidatos adecuados y los proyectos en los cuales
trabajar.

¢;Deberian las politicas concentrarse en las compaiiias existentes
o en el establecimiento de nuevas empresas?

Otra opcién de politica se relaciona con la posibilidad de canalizar el apoyo
hacia las empresas ya existentes o a su establecimiento. Una politica que se
canaliza hacia el establecimiento de nuevas empresas podria no recibir un
apoyo total de las compaiiias existentes que enfrentan la posibilidad de una
mayor competencia. Las empresas existentes pueden ser relativamente
eficaces para influir en el disefio de politicas al estar mejor organizadas que
los negocios incipientes y sus preferencias se conocen mejor.

Con mayor precision, Storey (1993; 1994) y otros argumentan con firmeza
en favor de que el apoyo se canalice hacia las empresas establecidas o de
crecimiento acelerado. Las razones que suelen aducirse para asignar esta
prioridad son que las tasas de fracaso resultan mas bajas en los negocios
establecidos y que sélo un nimero limitado de empresas de crecimiento
acelerado representa un porcentaje desproporcionadamente alto de la
generacién de empleos en el sector privado.? Los recursos publicos que se
desarrollan durante el establecimiento de una empresa se perderan a un
ritmo acelerado debido a que las empresas incipientes experimentan una
tasa de mortalidad alta. Se afirma que el impacto en la generacién de empleos
también serd menor en relacién con lo que podria lograrse al enfocarse en
las empresas establecidas.

La evidencia sugiere que ciertos tipos de programas, sobre todo los que
se concentran en las empresas mas pequefas, seran mas eficaces si se centran
en los negocios establecidos. Al evaluar un programa de apoyo a la microem-
presa en Washington, DC, Schreiner (1991) encontré que el impacto del tiempo
trabajado por afio era mayor para quienes ya eran propietarios de un negocio.
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Concluyé que los efectos mas importantes de los programas de microempre-
satienen la probabilidad de presentarse cuando se apoyan proyectos estable-
cidos. En efecto, en términos més generales, los practicantes en el sector a
menudo observan que, aunque las politicas contribuyen en gran medida a fo-
mentar que las personas establezcan negocios, se presta menos atencién a
incrementar las oportunidades de supervivencia de dichos negocios.

Sin embargo, existen por lo menos tres argumentos en contra de una
politica generalizada que dé prioridad a las empresas establecidas. En primer
lugar, si los programas obtienen éxito en la expansién del grupo de empre-
sarios —sin reducir la calidad promedio de las empresas—, el nimero de
negocios de crecimiento acelerado también puede aumentar. En segundo
lugar, algunas de las supuestas fallas del mercado que inciden en la actividad
empresarial pueden ser mas serias para las empresas incipientes y los proyec-
tos que se encuentran en las primeras etapas de maduracién. Una observacién
relacionada es que puede haber algunas restricciones durante el proceso
mismo de establecimiento. Por ejemplo, los estudios llevados a cabo como
parte de la Estrategia de Ritmo de Establecimiento de Empresas (Business
Birth Rate Strategy) de Escocia encontraron que las bajas tasas de estableci-
miento de empresas eran reflejo de una amplia incertidumbre en relacion
con los pasos iniciales a seguir para poner en marcha ideas de negocios. Esto
sucedié incluso con personas que expresaron un interés general en la iniciativa
empresarial.

El tercer argumento se relaciona especificamente con el desarrollo local
y depende de la observacién de que las empresas que crecen tienden a
estar menos insertas en la economia local. Las empresas en expansién a menu-
do venden y contratan gran parte de su produccién e insumos en mercados
fuera de su zona.

Por ende, una economia local se puede beneficiar de nuevas rondas de
establecimiento de empresas (Gorton, 1999). Ademads, como se discutira con
detalle en el capitulo 10, las propuestas para canalizar el asesoramiento y el
apoyo hacia las compaiiias de crecimiento acelerado tienen importantes
desventajas.

En conclusién, existen razones por las que la politica deberia, en principio,
facilitar tanto a las empresas incipientes de alta calidad como a las ya estable-
cidas. La conveniencia de que haya un equilibrio entre ambas caracteristicas
debe depender de las circunstancias locales particulares. Por ejemplo, algunas
localidades pueden ofrecer pocas alternativas a la de asignar prioridad al
crecimiento en las tasas de establecimiento de negocios. En zonas que experi-
mentan reestructuraciones industriales de importancia puede haber pocos
empleadores del sector privado —que, ademas, podrian ser de gran tamafio
y no requerir asistencia publica—, mientras que cualquier perspectiva de
desarrollo a largo plazo para la localidad podria necesitar de una nueva gene-
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raciéon de empresas. No obstante, los argumentos en contra de apoyar el
establecimiento de empresas nuevas deben ser tomados en serio. Resulta
con claridad un despilfarro invertir recursos publicos en esfuerzos que sélo
llevan a elevar el nimero de nuevas empresas, sin importar sus perspectivas
de supervivencia o crecimiento.

El éxito de los programas para afectar el desarrollo local
también depende en gran medida de las condiciones iniciales,
al igual que de factores ajenos al control local

Muchas de las variables cruciales que afectan la viabilidad de las empresas
—como latasa de interésy el nivel de demanda agregada— no se encuentran
ni parcial ni totalmente fuera de la influencia de los disefiadores locales de
politicas.

Pese a que en algunas investigaciones se concluye que el ciclo de negocios
cumple una funcién limitada en el fracaso de las empresas pequefias en
general, existe considerable evidencia de que los factores macroeconémicos
pueden revestir gran importancia. Por ejemplo, con base en datos provenien-
tes de Australia, Everett y Watson (1998) encontraron que entre 30 y 50 por
ciento de los fracasos de las empresas pequeiias fueron causados por con-
diciones macroecondémicas.

El éxito de los programas también sera susceptible a las condiciones
iniciales. Por ejemplo, Cowling y Hayward (2000) descubrieron una poderosa
correlacién negativa entre la tasa local de desempleo y la supervivencia
empresarial. Asimismo, se ha visto que incluso la remuneracién de los autoem-
pleados varia con los logros educativos promedio de los habitantes de una
localidad (Gémez, 1999).

Los resultados de los programas también se veran influidos por la
posibilidad de que una zona experimente un desempleo arraigado de largo
plazo o la fluctuacién en el empleo de corto plazo. Esto se debe a que los
candidatos que se presentan después de vivir un largo periodo de desempleo
tienen menos probabilidad de operar empresas exitosas. De igual forma, si
el autoempleado compite por participacién de mercado, los beneficios del
autoempleo pueden ser més altos en zonas con niveles bajos de autoempleo
preexistente (Robson, 1998); (véase el analisis del desplazamiento de empre-
sas en el capitulo 2).

En el recuadro 7.1 se resumen las recomendaciones de politica. En los
capitulos siguientes se presenta un estudio detallado de los fundamentos
de cada recomendacién. Estas recomendaciones recibieron el sustento del
Comité Directivo del Programa de la OCDE para el Desarrollo Econémico
Local y del Empleo (LEED, por sus siglas en inglés). Todas reflejan los hallazgos
de una continua serie de estudios y seminarios llevados a cabo por el Programa
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LEED sobre iniciativa empresarial y desarrollo local. Esta serie de actividades
relacionadas con la iniciativa empresarial cubre temas tan diversos como la
incubacién de negocios (OECD/LEED-SOFIREM, 2000; OECD, 1999¢); la ini-
ciativa empresarial entre los jévenes (OECD, 2001b); las empresas sociales
(OECD, 1999); las microfinanzas (OECD/IFDEC, 1998) y las resefias in situ sobre
la iniciativa empresarial local.

También se realizan conclusiones de politica a partir de la evaluacién de
la literatura citada en esta publicacién, al igual que de consultas con agencias
lideres en el desarrollo empresarial en los paises de la OCDE.

En parte por comodidad de presentacién, las recomendaciones estan
organizadas en torno a tres temas: estrategia, financiamiento y disefio de
programas (las mismas recomendaciones también podrian haberse presen-
tado en términos de su importancia para las etapas de gestacién, arranque y
desarrollo del establecimiento de empresas). Las recomendaciones también
se dirigen a los diversos niveles de gobierno que cuentan con la competencia
de politica correspondiente: nacional, nacional y local, y local.

Las recomendaciones no abordan condiciones marco, como las politicas
regulativas, fiscales y de competencia. Las politicas publicas en estos ambitos
pertenecen en gran medida a los gobiernos centrales. Por ello, de manera
general no se formulan teniendo en mente a las jurisdicciones subnacionales
que son objeto de otros estudios exhaustivos. Estas recomendaciones tam-
bién ignoran el conjunto mas amplio de politicas que tienen impacto en la
calidad de vida en cualquier localidad, como el transporte, los servicios de
salud, la justicia penal, etcétera, y que hace que algunas zonas sean mas
atractivas que otras para establecer y administrar un negocio. Varias sirven
principalmente para establecer los limites de las politicas. Esto resulta ne-
cesario debido a que las expectativas poco realistas pueden llevar al empleo
de recursos de maneras improductivas. En efecto, el desafio global que estos
lineamientos buscan cumplir consiste en maximizar las ventajas de una mayor
iniciativa empresarial y a la vez minimizar las desventajas. Otras recomen-
daciones son mas indicativas en lo relacionado con los puntos especificos
del disefio y la operacién de los programas.

Debido a que las recomendaciones surgen de la evaluacién del funcio-
namiento de los mercados clave para la iniciativa empresarial, son aplicables
para localidades pobres y ricas. Sin embargo, hay variaciones en las circuns-
tancias econémicas y sociales que pueden requerir establecer prioridades
o secuencias en funcién de las mismas. Por ejemplo, un episodio de desem-
pleo alto reciente puede requerir que se concentren recursos durante algin
tiempo en proporcionar asesoramiento antes del establecimiento de las empre-
sas. Ademas, muchas localidades pueden ya estar poniendo en marcha mu-
chas o todas las recomendaciones descritas, aunque tal vez necesitan prestar
atencién adicional a la manera en que se disefian y se ponen en marcha los 141
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programas existentes. Si se requiere establecer una prioridad o secuencia
de medidas, esto por lo general quedara claro para los practicantes en el
ambito del desarrollo social que operan cerca de los temas en cuestion.

Recuadro 7.1. Resumen de las recomendaciones de politica
Estrategia (para los niveles nacional y local de gobierno)
e Hacer explicitas las metas estratégicas y de politica de apoyo a
las empresas.

¢ No considerar el fomento del autoempleo y la microempresa como
una solucién de la exclusién social para grandes cantidades de
personas.

¢ Adoptar un enfoque comercial a la prestacién de servicios.

e Fomentar la conciencia publica de la iniciativa empresarial utilizan-
do una variedad de medios.

e Garantizar que las microempresas reciban la atencién debida en
el sistema de apoyo empresarial.

¢ Identificar y corregir las trampas de prestaciones sociales que
pueden desalentar la iniciativa empresarial.

e Facilitar el acceso a la capacitacién como medio para mejorar el
desempefio de la empresa, la generacién de empleos y la super-
vivencia.

e Fomentar el uso de Internet por las empresas pequeiias, llevando
al gobierno en linea y promoviendo el conocimiento de las TIC.

e Esperar una generacién de empleos limitada en el corto plazo a
partir del fomento de la iniciativa empresarial, pero analizar
medidas para mejorar los efectos en el empleo.

Estrategia (para niveles locales de gobierno)

e Proponerse garantizar la disponibilidad de establecimientos
comerciales que ofrezcan alquileres asequibles y flexibles.

e Actualizar la reglamentacién local y minimizar su carga para la
empresa.
Finanzas (para el nivel nacional de gobierno)

e Considerarlaintroduccién de flexibilidad regional en los términos
de los programas nacionales de garantias de crédito para reflejar
las diferencias en el valor real del inventario de vivienda.
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Recuadro 7.1. Resumen de las recomendaciones
de politica (continuacion)

¢ Considerar el desarrollo de incentivos para el apoyo bancario de
las iniciativas de microfinanzas.

e Prestar atencién cuidadosa a las caracteristicas operativas y de
disefio de iniciativas de microfinanzas.
+ Considerar el empleo de créditos sujetos al ingreso

e Garantizar que se cumplan las leyes contra la discriminacién en el
crédito bancario.

e Abordar el tema general de la falta de establecimientos bancarios
en zonas marginadas.

¢ Trabajar con bancos locales y otros intermediarios financieros para
facilitar el acceso de los empresarios al financiamiento.

e Considerar el fomento de las asociaciones mutualistas de garantia
de crédito.

e Fomentar las inversiones de capital por medio de la educacién y
la informacién y el apoyo a las redes de dngeles empresariales.

Disefio de programas (para los niveles nacional y local de gobierno)

e Considerar la incorporacién de nuevos objetivos en las institu-
ciones existentes, en lugar de crear nuevas organizaciones.

e Garantizar la flexibilidad en la operacién de los programas de
apoyo al autoempleo.

e Disefiar programas de apoyo al autoempleo y la microempresa de
modo que puedan ampliarse los presupuestos y la capacidad en
épocas de desaceleraciéon econdémica.

e Tener como finalidad el establecimiento de puntos de referencia
visibles hacia asesores profesionales, pues la basqueda de un
alcance integral de los programas aplicados por entidades publicas
es costosa e innecesaria.

e Garantizar el acceso a servicios de alta calidad previos al estable-
cimiento de la empresa.

e Seleccionar con cuidado las medidas de seguimiento y desem-
peiio, pues son éstas las que definen los resultados de los progra-
mas de formas diversas e importantes.
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Recuadro 7.1. Resumen de las recomendaciones
de politica (continuacion)

e Evaluar de manera sistematica los programas y las politicas y
garantizar que los hallazgos de las evaluaciones se transmitan a
las politicas.

Disefio de programas (para niveles locales de gobierno)

e Para contribuir a contrarrestar los efectos de desplazamiento, se
debe garantizar la presencia de un sélido componente de comer-
cializacién en los programas de asistencia y considerar restringir
los términos del apoyo empresarial.

e Fomentar el establecimiento de empresas por equipos.

¢ Analizarsi el sector publico puede cumplir una funcién catalizadora
en el establecimiento de redes guiadas por el sector privado.

+ Poner en marcha campaifas generales para introducir el
concepto del trabajo en redes en las empresas.

+ Esperar proporcionar algin apoyo financiero para trabajos de
viabilidad, actividades de establecimiento de empresasy los
costos del corretaje de redes.

+ Trabajar dentro de horizontes de tiempo realistas.

+ Garantizarla presencia de corredores de redes experimentados.

Notas

Las personas con antecedentes penales pueden ser numerosas. En Inglaterra,
cerca de 30 por ciento de los hombres menores de 30 afios de edad han cometido
una infraccién sancionada por los tribunales penales (se excluyen las infracciones
menores de transito). “Criminal records haunt a third of Britain’s men”, en The
Observer, 14 de abril, 2002, p. 18.

En efecto, seglin Storey (1993), en un periodo de diez afios en el Reino Unido
cerca de la mitad de la generacién total de empleos en el sector privado podia
atribuirse a sélo cuatro por ciento de las empresas.
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Recomendaciones de estrategia
Recomendaciones de estrategia para los gobiernos nacionales

Las metas estratégicas y de politica de apoyo a las empresas
deben ser explicitas

En muchos paises se ha establecido con el tiempo una plétora de programas
de apoyo empresarial. Por ejemplo, un estudio realizado en 1992 en el estado de
Wisconsin, en Estados Unidos, revel6 que poco mas de 400 programas de apo-
yo empresarial prestaban 700 servicios, pero con sélo un conocimiento limita-
do de los programas entre los empresarios (Reynolds y White, 1997). A menudo,
un conjunto de programas e instituciones buscan cumplir objetivos diversos
y cambiantes que no tienen por qué ser mutuamente coherentes. Con fre-
cuencia se pretende cumplir metas distintas de manera simultanea, pero con
poca especificacién estratégica. Como se describié en los primeros capitulos
de este libro, los programas para incrementar la iniciativa empresarial apenas
se han justificado como un medio para reducir el desempleo, elevar la
competitividad, fomentar la cultura empresarial y desarrollar localidades
desfavorecidas.

Esta proliferacion de objetivos es, en cierta medida, inevitable, dado que
la iniciativa empresarial tiene una diversidad de causas e impactos econé-
micos y sociales. No obstante, la aclaraciéon de las metas estratégicas y de
politica puede contribuir a tomar decisiones informadas sobre cémo disefiar,
canalizar y evaluar el apoyo empresarial. Si, por ejemplo, la meta estratégica
consiste en la regeneracién por zonas, podria resultar innecesario hacer que
todos los servicios estén disponibles del mismo modo en todas las locali-
dades. Debido también a que en el corto plazo el fomento de la iniciativa
empresarial tiene pocas probabilidades de rendir beneficios importantes en
términos de empleo, las estrategias de iniciativa empresarial deberian ser
constantes de desarrollo, mas que respuestas de corto plazo a los cambios
en los mercados laborales. Hacer explicitas las estrategias también contribuira
a la evaluacién de su factibilidad antes de su puesta en marcha.
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Asimismo, resulta importante que las opciones de politica sean claras y
transparentes si existen intereses estratégicos divergentes entre las autori-
dades centrales y subnacionales. Este podria, por ejemplo, ser el caso si la
canalizacién de programas provoca que la cobertura sea desigual entre las
localidades de bajos y altos ingresos. De forma relacionada, los principios de
flexibilidad e innovacién locales algunas veces pueden no coincidir con el
deseo de las autoridades centrales de estandarizar ciertos tipos de interven-
cién. En efecto, los enfoques de delegacién del apoyo gubernamental en
algunas ocasiones condujeron a variaciones entre localidades en la calidad
del suministro (Metcalf et al., 2000).

En dltima instancia, las opciones de politica toman forma en funcién de
la magnitud de recursos disponibles en relacién con la medida y naturaleza
del desempleo y las metas de desarrollo zonal. Con recursos suficientes, las
concesiones de politica dejan de ser un obstéaculo. Sin embargo, los recursos
son escasos en casi todas partes. Asi, la formulacién transparente de las
politicas es un elemento necesario de las politicas eficientes.

El fomento del autoempleo y la microempresa no debe
considerarse como una solucién de la exclusion social para
grandes cantidades de personas

Para algunas personas, el autoempleo y la microempresa pueden proporcionar
un camino para salir de la pobreza y el desempleo. Las personas con mayores
probabilidades de beneficiarse de los programas de autoempleo y microem-
presa seran las mas motivadas, las que cuenten con experiencia laboral y
una acumulacién de activos humanos y financieros, al igual que aquellas cuyo
cényuge o pareja tengan empleo. Las empresas que emplean a otros también
tienden a ser dirigidas por empresarios con mas experiencia y aptitudes.
Empero, debido a que los rendimientos esperados en el mercado laboral son
congruentes con la duracién del desempleo, los desempleados de largo plazo
tienen mayores incentivos para ingresar al segmento del autoempleo. Cowling
y Hayward (2000) dieron a conocer que “los desempleados en fecha mas
reciente tienen muchas menos probabilidades de completar el programa [de
autoempleo]. Sin embargo, quienes no han tenido empleo durante uno o
dos afios tenian cuatro veces mas probabilidades de terminarlo”. Aun asi, la
capacidad de los desempleados para operar con éxito un negocio puede
disminuir conforme las aptitudes se deterioran con el tiempo transcurrido en
el desempleo.

Por estas razones, el fomento de la iniciativa empresarial tiene pocas
probabilidades de mostrar un impacto directo considerable al aplicarse a
grandes cantidades de personas pobres y marginadas. En zonas donde se
concentra la pobreza, la regeneracién local por lo general requiere una gama
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de medidas adicionales al apoyo empresarial, como en los ambitos de
vivienda, educacién, salud y seguridad.

Adoptar un enfoque comercial a la prestacion de servicios

Deberia existir un sesgo positivo hacia la adopcién de enfoques comerciales
en lo relativo a la expansién de la iniciativa empresarial. Esto significa, por
ejemplo, que la prestacién privada de servicios debe favorecerse con respecto
a la oferta publica. Antes de establecer un subsidio, debe procurarse la
reglamentacién para ampliar la oferta de servicios. Deben considerarse los
créditos antes que los subsidios. Por su parte, el crédito debe ser el tltimo
recurso. Asimismo, deben analizarse las garantias de crédito antes de los
préstamos. La creatividad, los recursos, asi como la experiencia de los merca-
dos pueden proporcionar un poderoso apoyo a las politicas. Sin embargo,
los disefiadores de politicas en los niveles local y regional a menudo parecen
ignorar la funcién de los mercados.!

Por ejemplo, al resefiar un conjunto de iniciativas europeas de micro-
finanzas, Evers et al., (2001) comentan lo siguiente:

Sin duda alguna, el maximo reto para las autoridades publicas
consiste en ir mas alla de la presuncién de que el suministro de
subvenciones y subsidios es el instrumento financiero mas eficaz en
cualquier circunstancia para apoyar la empresa y otro tipo de actividad
econdmica en las localidades.

El trabajo con los mercados es importante por, al menos, cinco razones:

a. Una orientacién comercial contribuird a evitar el desplazamiento de
prestadores privados de servicios y la saturacién de empleos en el
sector privado. Un enfoque orientado hacia el mercado puede en
efecto contribuir a generar empleos en el sector privado. Por ejemplo,
Estados Unidos presenta un ejemplo importante y dindmico de
pequefios prestadores privados especializados de servicios de capa-
citaciéon.

b. La adopcién de una légica de mercado puede contribuir a evitar la
competencia desleal entre los beneficiarios del programa y los que
no lo son.

c. Prestar atencién a las sefiales del mercado podria aumentar la
pertinencia y la calidad de los programas. La necesidad de iniciativas
de politica a menudo se supone en lugar de comprobarse. Los pro-
gramas comunitarios para el desarrollo empresarial por lo general se
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enfocan en la prestacién de servicios de apoyo, pero su estable-
cimiento rara vez sigue algin tipo de evaluacién previa de la demanda
(Lichtenstein y Lyons, 2001). Kitching y Blackburn (2002) estudiaron
a cerca de mil empresas en el Reino Unido para analizar por qué las
empresas no participan en las iniciativas de capacitacién que organiza
el gobierno. Mas de una cuarta parte de las empresas respondieron
que las iniciativas no eran pertinentes para sus necesidades. En
cambio, las empresas regularmente estan dispuestas a expresar su
demanda de mercado de los servicios que consideran que cubren
una necesidad genuina.

El trabajo desde los mercados puede movilizar recursos adicionales
alos del sector publico. En consecuencia, los programas que reciben
recursos privados pueden aprovechar las economias de escala y ser
mas eficaces en términos de costos que los que dependen exclusi-
vamente de los fondos piublicos.

Una orientacién de mercado tiene potencial de lograr una mayor
sostenibilidad y, por ende, de causar un mayor impacto general. Por
ejemplo, los programas que otorgan subvenciones y créditos blandos
son intrinsecamente insostenibles. Las subvenciones excluyen el
reciclaje de recursos financieros escasos para su empleo futuro
(aunque los créditos blandos involucran elementos de disciplina
comercial, también contienen factores de subvencién). Las sub-
venciones también pueden generar un nivel de demanda demasiado
alto para permitir una seleccién y seguimiento posibles de pagar.
Por ende, es més probable que se otorguen subvenciones a personas
que no las necesitan o que no contemplan usos adecuados para los
recursos obtenidos por ese medio. Las subvenciones seran regresivas
en la medida en que subsidien las empresas exitosas.

Si los programas no generan ingreso de los clientes tienen poca
probabilidad de encontrarse en posicién de proporcionar el apoyo
administrativo y técnico especializado esencial para la sostenibilidad
de los programas. Evers et al. (2001) descubrieron que cerca de una
tercera parte de los fondos para créditos blandos en el Reino Unido
sobreviven durante menos de dos afios (véase http://www.localdeve
urope.org). El Programa de Crédito ARP de Berlin ejemplifica algunas
de las observaciones precedentes. El programa ofrecia créditos sin
intereses hasta por 15 mil euros para las personas desempleadas
que deseaban ingresar al autoempleo. El Investitionsbank de Berlin
—un banco publico encargado de administrar el programa— realizé
los largos procedimientos de seleccién para estudiar el gran nimero
de solicitudes. Se informa que las distorsiones del mercado eran

© OECD 2003



Recomendaciones de estrategia

extensasy, en agosto de 1999, el presupuesto se habia agotado luego
de otorgar 274 préstamos. De forma similar, una evaluacién inicial del
Programa del Fondo Europeo de Capital mostré que los fondos de
riesgo con orientacién comercial creaban mas empleos por persona
en la que se invertia y por fondo —y registraban mayores tasas de
supervivencia entre las empresas en las que se invertia— que los
fondos regionales orientados hacia el desarrollo. Lo anterior ocurrié
a pesar del hecho que los fondos regionales tenian una meta explicita
de generacién de empleos (Murray, 1998).

Es evidente que el sector publico debe cumplir funciones cruciales que los
mercados no pueden desempeiar. Planificar y establecer estrategias, ga-
rantizar la eficacia de las instituciones, proporcionar bienes publicos,
redistribuir los recursos y corregir las fallas del mercado son todas funciones
obvias del sector piiblico. Como se describe en otras secciones de este libro,
en algunas circunstancias el sector piblico también interviene en la induccién
de la oferta privada (como en ciertos servicios de asesoramiento para un ni-
cho de negocios) y la expansién de la demanda del sector privado (por ejem-
plo, los servicios en redes, cuyos beneficios a menudo necesitan demostrarse
alos empresarios). Ademas, al reducir los costos de transaccién de las empre-
sas y, algunas veces, compartir las tareas, el sector publico puede inducir a
los agentes privados a ofrecer bienes y servicios que de otra manera no esta-
rian disponibles.

En efecto, en términos generales, y cualesquiera que sean las causas
particulares, la desventaja econémica local representa un juicio del mercado.
Esto significa que los mercados han determinado que una ubicacién particular
no es un lugar atractivo donde invertir o reclutar personal. Por consiguiente,
el sector publico es esencial para modificar este juicio. Pero, mediante la
canalizacién correcta, puede lograrse que los mercados ejerzan influencia en
aspectos que por tradicién se han considerado del dominio del sector publico,
como la oferta de infraestructura.

Las afirmaciones anteriores no implican que en el desarrollo econémico
no haya lugar para las subvenciones.? Més bien, destacan la necesidad de
que los disefiadores de politicas identifiquen objetivos de desarrollo
especificos para los fondos otorgados. Las subvenciones sélo deben con-
siderarse como herramientas para lograr resultados que el mercado no es
capaz de obtener. Por ejemplo, las subvenciones pueden orientarse a hacer
rentable para los agentes privados realizar actividades de las que no obtienen
todos los beneficios. Entre los casos que vale la pena comentar se encuentra
el mejoramiento de un espacio ambiental (un bien publico) o la renovacion
de una zona abandonada para prepararla para la inversién privada.

También podrian emplearse para lograr sinergias entre programas. Por
ejemplo, en Francia, AIDE es una organizacién nacional de microcrédito que
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atiende a los desempleados de largo plazo y tiene convenios con muchas
autoridades locales que sélo autorizan el otorgamiento de subvenciones a
receptores de créditos AIDE. Esto se suma al capital del empresario, en tanto
que ala vez reduce el riesgo para el negocio y el banco acreedor. En resumen,
deben buscarse usos para las subvenciones que complementen al mercado
en lugar de reemplazarlo.

Recuadro 8.1. Un enfoque comercial a la prestacién de servicios
empresariales: los casos de Greater London Enterprise
Ltd. y Shorebank

Greater London Enterprise Ltd.

Greater London Enterprise Ltd. (GLE) es la compaiia de desarrollo
econémico que atiende a toda la ciudad de Londres. Esta empresa
comercial es propiedad de los 33 municipios (boroughs) londinenses. Con
excepcién de una herencia inicial de activos por parte de grupos de
interés publicos, laempresa no recibe subsidios. Cada afio se canalizan
cerca de 100 millones de libras esterlinas para operar el negocio. GLE
emplea sus recursos financieros y sus capacidades de comercializacién
para facilitar la regeneraciéon econémica mediante la adaptacién de los
servicios para cubrir oportunidades comerciales que de otro modo
quedarian sin explotar. Algunas de las principales actividades de GLE
son las siguientes:

e Compra, desarrollo y administracién de propiedades comerciales
adaptadas a las necesidades de las empresas pequefias y me-
dianas (PYME).

¢ Inversién en empresas pequefias en crecimiento. En este rubro,
GLE trabaja con diversos socios para establecer y administrar
fondos dedicados a la inversion en el sector de la pequefia em-
presa. El dinero para estos fines se recauda de los bancos comer-
ciales, los inversionistas institucionales y el ptiblico. GLE también
opera una red de angeles empresariales.

¢ Contribucién al crecimiento de las PYME al facilitar su financiamien-
to y la administracién de sus flujos de efectivo. En este sentido,
GLE otorga créditos contra la presentacién de facturas y presta un
servicio profesional de cobro de adeudos.

© OECD 2003



Recomendaciones de estrategia

Recuadro 8.1. Un enfoque comercial a la prestacién de servicios
empresariales: los casos de Greater London Enterprise
Ltd. y Shorebank

¢ Suministro de una gama completa de servicios de apoyo alas PYME
y alas empresas incipientes, en especial en las localidades desfa-
vorecidas. También se ayuda a las empresas a acceder a las opor-
tunidades que presentan los mercados extranjeros mediante
asociaciones y la realizacién de proyectos conjuntos.

¢ Provisién de acceso a la informacién, financiamiento y orientacién
estratégica sobre la regeneracién y el desarrollo econémicos a los
sectores publico, privado y voluntario.

GLE trabaja en asociacién para apoyar los objetivos de desarrollo
econdémico de todas las autoridades locales londinenses, entre ellos,
proporcionar oportunidades de inversion para los fondos de pensiones
de los municipios londinenses, prestar servicios de desarrollo eco-
némico por contrato y desarrollar zonas abandonadas. El valor de los
activos de GLE en 1993 era de ocho millones de libras, cifra que se
elevé a 26 millones en 2002.

¢Cémo puede operar GLE de forma comercial en nichos de mercado
que a menudo no son atractivos para participantes exclusivamente
comerciales? La respuesta se relaciona con los requisitos de GLE en
términos de tasas de rendimiento, plazos amplios y escala de operacién.
Al ser de propiedad publica, GLE puede canalizar y permanecer en
mercados que ofrecen margenes de ganancia bajos. En otras palabras,
GLE tiene una motivacién comercial —lograr las metas relacionadas con
objetivos ptblicos— pero no se orienta a maximizar las utilidades. Al
ser de propiedad publica, GLE también tiene la capacidad de adoptar
un enfoque més paciente a la liberaciéon de activos. Por ejemplo, el
tiempo que se requiere para negociar la adquisicién de bienes raices
subutilizados puede ser considerable y representar un desincentivo
para las empresas totalmente comerciales. GLE puede esperar a que
estos retrasos sigan su curso. Por pertenecer a todos los municipios
londinenses, la empresa tiene también la capacidad de explotar diversas
economias de escala y de alcance. En particular, dentro de una sola
regién puede construir y administrar una cartera de ubicaciones de un
tamafio tal que seria dificil que las empresas comerciales pudieran
igualarla. Esta mayor escala permite bajar los costos operativos unitarios
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y lograr economias de alcance (por ejemplo, cuando realiza el mismo
negocio mas de una vez, al cambiar de una propiedad de GLE a otra).

Shorebank

Shorebank fue fundado en el distrito South Shore de Chicago después
del cierre de todos los bancos comerciales en la zona. En la actualidad
es el banco de desarrollo comunitario mas antiguo y de mayor tamafio
en Estados Unidos. Con la excepcidén de una rama internacional de
consultoria, las empresas de Shorebank y sus afiliadas se proponen
aumentar los activos y las oportunidades en las comunidades estadu-
nidenses donde no se ha invertido suficiente, y a la vez abordar las in-
quietudes financieras de los consumidores, las empresas y las organi-
zaciones religiosas y comunitarias.

Los administradores de entonces reunieron el capital para adquirir
el South Shore Bank of Chicago en 1973. Los siguientes 15 afios se dedi-
caron a concentrarse en la inversion en el barrio de South Shore. Para
ello, se emplearon dos herramientas principales, el crédito y el desa-
rrollo de bienes raices. Con el tiempo, el banco logré estabilizar y mejorar
el vecindario, a pesar del continuo deterioro de las zonas adyacentes.
A principios de los afios noventa, Shorebank inicié una década de ex-
pansién al poner en marcha operaciones en las zonas rurales de Mi-
chigan, Cleveland, Detroit y el estado de Washington.

Un elemento fundamental de las actividades de Shorebank es el
otorgamiento de créditos y la inversién en las PYME. En sus primeras
épocas, Shorebank reconocié que el hecho de prestar apoyo a los
empresarios generaba riqueza y empleos y ampliaba las oportunidades
en sus mercados objetivo. En 2001, Shorebank y sus socios proporcio-
naron cerca de 237 millones de délares en financiamiento para las PYME.

Desde finales de los afios ochenta, Shorebank contribuye activamen-
te en la esfera internacional a que las instituciones financieras locales
apliquen en sus paises algunas de las técnicas que ha desarrollado para
dirigir operaciones rentables en zonas desfavorecidas. En particular,
Shorebank acumulé un nivel de experiencia sustancial en la manera de
garantizar y administrar carteras de crédito cuando no se cuenta con
historiales de crédito, cuando la garantia colateral es escasa o inexistente

152

© OECD 2003



Recomendaciones de estrategia

Recuadro 8.1. Un enfoque comercial a la prestacion de servicios
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y hay un gran sector informal con lazos débiles con la economia de la
tendencia dominante.

Cuando se adquirié, los activos del South Shore Bank of Chicago
habian descendido a 40 millones de ddlares. Hoy, Shorebank, en tanto
que compaiia controladora bancaria, posee 1.3 miles de millones de
dédlares en activos y 80 millones de ddlares en capital. Cuenta con 15
subsidiarias y afiliadas operativas y 500 empleados.

Los accionistas de Shorebank incluyen una gran diversidad de ins-
tituciones, desde grandes bancos comerciales hasta fundaciones de
caridad y grupos eclesiasticos. Mas que elevar al maximo el rendimiento
del capital, la principal motivacion de los accionistas consiste en afectar
en forma positiva las perspectivas y la calidad de vida de las comunida-
des seleccionadas. Al mismo tiempo, los accionistas y los encargados de
lareglamentacién bancaria (como la Junta de la Reserva Federal) esperan
que Shorebank opere de manera rentable y disciplinada. Al igual que
GLE, la empresa esta impulsada por objetivos de beneficio publico y
opera sobre una base de obtencién de utilidades, pero no busca
maximizar éstas. La larga y concentrada experiencia de la organizacién
en comunidades y mercados especificos (como la rehabilitacién de
viviendas de alquiler) ha desarrollado un cuerpo de experiencia
practicamente tnico. Dicha experiencia permite que Shorebank opere
con tasas de pérdida extremadamente bajas.

Fomentar la conciencia publica de la iniciativa empresarial
utilizando una variedad de medios

Una percepcién favorable de la iniciativa empresarial por parte del pablico
contribuira a fundamentar la actividad en este sentido. Las actitudes hacia la
iniciativa empresarial varian entre lugares y culturas. Por ejemplo, Gavron et
al., (1998) informan sobre resultados de estudios que muestran que 60 por
ciento de los alemanes consideran que los empresarios son importantes para
el funcionamiento de la economia. En la época en la que se llevé a cabo la
encuesta, s6lo 30 por ciento de los britdnicos compartian esta opinién.

En muchos paises, las autoridades publicas buscan influir en las actitudes
hacia la iniciativa empresarial. Se ha puesto en marcha gran cantidad de 153
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programas en instituciones educativas, desde escuelas primarias hasta
universidades. Por ejemplo, Dinamarca creé el “Plan de accién para fomentar
una cultura de iniciativa empresarial en Dinamarca: Iniciativa Empresarial y
Desarrollo Local”. El programa se orienta a que entre 30 y 40 por ciento de
jovenes reciban capacitacion en iniciativa empresarial; abarca desde la
educacién primaria hasta la terciaria y la vocacional (Lundstrom y Stevenson,
sin fecha).

Islandia instituyé un Fondo de Riesgo para Nuevas Empresas que
patrocina una competencia empresarial anual nacional en la que participan
varias organizaciones privadas y publicas. Por dltimo, a principios de los afios
noventa, en Canad4, en la costa del Atlantico, se presenté a través de los me-
dios y el sistema educativo una serie de programas de creacién de conciencia.
Entre otros beneficios atribuidos en parte a esta iniciativa, la participacion
de la poblacién general que pretendia establecer un negocio se duplicé entre
1991 y 1995 (aunque a partir de bases muy bajas).

Las autoridades locales pueden tomar medidas practicas y compara-
tivamente poco costosas para influir en las actitudes. Entre las medidas
directas podria incluirse la creacién de programas de premiacién publica para
la iniciativa empresarial exitosa. Con el fin de aumentar el interés, estos
programas son suceptibles de dividirse en varias subcategorias. Por ejemplo,
podrian ofrecerse premios a empresas dedicadas a la exportacién, a aquellas
dirigidas por empresarios jévenes o por mujeres, o alas que operan en subsec-
tores particulares. Las competencias de ideas de negocios pueden generar
interés y desarrollar aptitudes al mismo tiempo. Las autoridades locales
también pueden difundir historias de éxito en el tema de la iniciativa empre-
sarial, patrocinar diversas formas de interaccion entre empresas e instituciones
educativas locales y fomentar la creacién de clubes de iniciativa empresarial
en dichas instituciones. En los casos en los que las entidades locales desem-
peifien un papel en el disefo de planes de estudios, se podrian tomar medidas
para garantizar que todos los estudiantes tengan acceso a cursos de iniciativa
empresarial.

Entre otras ventajas, el simple hecho de llamar la atencién hacia opor-
tunidades potenciales de negocios podria apoyar a las actividades de esta-
blecimiento de empresas. Reynolds et al. (2000) encontraron que “quienes
creen que en su comunidad hay buenas oportunidades para establecer un
negocio tienen tres veces méas probabilidades de involucrarse en la iniciativa
empresarial que quienes no lo creen...”. Los ejercicios de creacién de con-
ciencia también son importantes para moldear las actitudes hacia la iniciativa
empresarial entre quienes trabajan en servicios publicos. Por ejemplo, Metcalf
et al. (2000) descubrieron que no siempre se canaliza a los desempleados
hacia los apoyos para el autoempleo, incluso cuando poseen aptitudes
convenientes.
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Scottish Enterprise, el principal organismo de desarrollo de Escocia, puso
en marcha uno de los programas mas completos de la OCDE para el fomento
de la iniciativa empresarial. Su Estrategia de Tasa de Establecimiento de
Empresas (Business Birth Rate Strategy) surgié de analisis que demostraron
que el piblico escocés tenia poco interés en establecer un negocio y poca
aprecio por la funcién econémica de los empresarios. También se observaron
bajas tasas de apertura de negocios entre aquellos predispuestos a hacerlo.
Como respuesta, se pusieron en marcha mas de 100 iniciativas para modificar
las actitudes y fomentar la apertura de nuevas empresas. Algunas de ellas
son el patrocinio de una serie de televisidn, la designaciéon de 1995 como el
Afo del Empresario en Escocia, la creacién de seis centros de Iniciativa Em-
presarial en universidades escocesas, el desarrollo de materiales relacio-
nados con la iniciativa empresarial para escuelas primarias y secundarias y
ocho exhibiciones itinerantes que abordan todos los aspectos del estable-
cimiento de empresas. Durante el periodo comprendido entre 1992 y 1997 se
observé un aumento considerable en el nimero de personas que se declararon
entusiastas acerca de la perspectiva de comenzar un negocio. También hay
evidencia de que gracias a la campafia surgié una cantidad importante de canali-
zaciones hacia centros de desarrollo empresarial (Deakins et al., 1998). También
se redujo el nimero de personas que podian pero no deseaban establecer un
negocio. Entre 1995y 1997 el crecimiento anual en el establecimiento de em-
presas supero el siete por ciento. La medida en que estos cambios pueden
atribuirse directamente a la Estrategia de Tasa de Establecimiento de Empresas
resulta importante para el disefio de politicas en una serie de paises y amerita
un analisis méas profundo.

Sin embargo, no queda claro en qué medida la inclinacion a establecer
un negocio estd sujeta a ser influenciada

Aligual que con muchas iniciativas que se comentan en este libro, la evidencia
sobre la eficacia de los programas de creacién de conciencia es limitada. Los
resultados podrian ser modestos. Por ejemplo, muchos practicantes en el
sector afirman que los cursos de iniciativa empresarial no elevan de manera
significativa el porcentaje de estudiantes que establecen un negocio.> Por
ejemplo, el Programa Empresarial de Posgrado fue una iniciativa dirigida hacia
las universidades del Reino Unido que incluyé seminarios de creacién de
conciencia, talleres empresariales y capacitacién. En una evaluacién se
encontré que el efecto principal del programa consistia en destacar los
proyectos de estudiantes que de cualquier manera hubieran considerado la
iniciativa empresarial, en lugar de cambiar el porcentaje de los que optaban
por establecer un negocio (Gavron et al., 1998). Cox y Moss (1997) observaron
que uno de los impactos de los cursos de iniciativa empresarial en el nivel 155
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universitario consistia en reducir las expectativas poco realistas. Las inten-
ciones de establecer un proyecto disminuian al acercarse la conclusién del
curso. Dicho resultado se presenta con mayor probabilidad cuando los
estudiantes han tenido una relacién previa limitada con las realidades del
establecimiento y la administracién de negocios.

La posibilidad de lograr un cambio en las actitudes quiza sea también
un ejercicio de mediano a largo plazo. Incluso las campafias promocionales
integrales s6lo seran una entre un cimulo de influencias. Las condiciones de
los marcos econémicos y de la politica también tienen posibilidades de influir
en las actitudes con el tiempo. En efecto, poco puede decirse en favor de la
inversién en programas que incidan en las percepciones populares de la ini-
ciativa empresarial si las condiciones marco generales operan en contra del
establecimiento y el desarrollo de empresas.

Una de las complicaciones que se presentan al buscar el cambio de
actitudes y conductas reside en lo poco que se conoce acerca de las aptitudes
cognoscitivas y sociales que caracterizan a los empresarios. Los intentos de
identificar particularidades psicolégicas por lo general no resultan conclu-
yentes. Por ejemplo, Blanchflower y Oswald (1998) practicaron una serie de
pruebas sobre el papel de las caracteristicas psicolégicas de la infancia en la
determinacién de la probabilidad de ingresar al autoempleo en la edad adulta,
sin obtener evidencias poderosas. Algunos estudios apuntan hacia cualidades
que o bien son dificiles de ensefiar o resultan deseables, sin importar su
relaciéon con la iniciativa empresarial, entre ellos, la inteligencia, la creatividad,
la capacidad de pensar en forma critica y la independencia (Hornaday y
Bunker, 1970). Los puntos de vista comunes sobre los atributos psicolégicos
de los empresarios también podrian estar equivocados. Por ejemplo, la idea
convencional de que los empresarios buscan el riesgo ha sido puesta en du-
da por la simple evidencia de que podrian tener mayor confianza en su propia
evaluacién del riesgo, sin necesidad de inclinarse mas a éste que las personas
empleadas en puestos ejecutivos (Gavron et al., 1998). En este sentido, resulta
importante observar que la investigacién en Estados Unidos muestra que los
empresarios a menudo son capaces de lograr que otros soporten una parte
importante del riesgo implicito en el establecimiento de un negocio. Los
niveles mas altos de riesgo profesional y financiero para los fundadores de
empresas de rapido crecimiento surgen después del establecimiento de los
negocios (NCOE, 2001). Si en realidad existen caracteristicas que distinguen
el perfil psicolégico de los empresarios, es probable que se trate de combi-
naciones de caracteristicas, mas que de atributos singulares.

Asimismo, algunas caracteristicas podrian ser propicias para ciertos
aspectos del desarrollo empresarial, pero antagdnicas para otros (Ray, 1993).
Por ejemplo, un buscador de riesgos auténomo en extremo podria no funcionar
bien trabajando en equipo. De igual manera, los estudios que buscan deter-
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minar caracteristicas psicolégicas enfrentan problemas metodolégicos com-
plejos y quizas incluso irresolubles. En Gltima instancia, la diversidad de los
empresarios es tal que sugiere la escasa probabilidad de que haya un perfil
psicolégico distintivo y comun.

Las actitudes hacia las profesiones en las pequeiias empresas también
son importantes

Un tema mas amplio con respecto a las actitudes se relaciona con el creciente
nimero de graduados que enfrenta la perspectiva de trabajar en empresas
pequeiias. Muchos se resisten a esta posibilidad, lo cual no deberia sorpren-
der, dado que el empleo en las grandes empresas se asocia con mejores con-
diciones laborales y de remuneracién, asi como con un mayor prestigio. Al
mismo tiempo, en muchas de las pequefias empresas predomina un prejuicio
contra la contratacién de recién graduados, a los que se juzga, a veces de ma-
nera errénea, de poseer poca experiencia. Esta falta de coincidencia en el
mercado laboral influye en el desarrollo de las empresas pequefias, dado que
los recién graduados pueden ser fuente de nuevas ideas y aptitudes. También
incide en la iniciativa empresarial en términos mas generales, pues a menudo
los empleados de empresas pequefias aspiran a convertirse en propietarios
de pequenos negocios también.

Se han disefiado politicas para intentar reducir esta falta de coincidencia.
Westhead (1998) analiza un programa de colocacién laboral para graduados
orientado a las empresas pequefias —el Programa Empresarial Tecnolégico
Shell (Technology Enterprise Program)— que pretendia reducir los prejuicios
en el reclutamiento y la basqueda de empleos. En esta investigacion se en-
contré que los graduados participantes llegaron a contemplar de manera mas
favorable una carrera en las empresas pequeiias, aunque este efecto no fue
muy fuerte y muchos aprovecharon su mayor capacidad de emplearse para
ingresar a empresas grandes (después de graduarse, era mucho mas probable
que se ofrecieran empleos de tiempo completo a los estudiantes que parti-
ciparon que a quienes no lo hicieron). Sin embargo, aunque tres cuartas partes
de las empresas que contribuyeron en el estudio sefialaron haberse benefi-
ciado con el programa, no se observé una diferencia estadisticamente sig-
nificativa en las practicas de contratacién de recién graduados al paso de un
afno.

El trabajo concluyé que, para lograr un cambio profundo de actitud, los
programas debian orientarse a las empresas que no hubieran contratado ya
aun recién graduado. También se requieren incentivos para ampliar la oferta
y la participacién de las pequefas empresas en estos programas, en particular
debido a que proporcionar capacitacién a nuevos integrantes puede no ser
lo méas conveniente en el corto plazo para las empresas participantes.
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Garantizar que las microempresas reciban la atencién debida
en el sistema de apoyo empresarial

Si bien las microempresas son el objetivo de muchos programas especificos,
también pueden ser ignoradas de hecho en algunas medidas de apoyo de la
tendencia dominante. Por ejemplo, los programas de garantias de crédito
algunas veces sélo son aplicables a créditos demasiado grandes para las
necesidades de las microempresas. Los estudios llevados a cabo por la
Asociacién Norteamericana de Incubadoras de Negocios (North American
Business Incubators Association) sugieren que las fuentes publicas de orien-
tacién de negocios ofrecen poco apoyo especializado para las empresas
incipientes, debido a que los programas algunas veces operan con la obli-
gacién de prestar servicios a todo el que recurre a ellos. Asimismo, es posible
que las microempresas no alcancen los umbrales establecidos por los orga-
nismos de elaboracién de estadisticas. Por ejemplo, los datos sobre el registro
del IVA a menudo excluyen a las empresas pequefias (véase Johnson y Conway,
1997).* Otras fuentes de informacién, como las bases de datos de las Cadmaras
de Comercio, pueden ser poco representativas o estar incompletas.

De tal forma, puede ser necesario que las diversas instituciones que
prestan apoyo a la iniciativa empresarial atiendan las necesidades y oportu-
nidades especificas de las empresas mas pequeiias.

Identificar y corregir las trampas de prestaciones sociales que
pueden desalentar el establecimiento de negocios

En el capitulo 2 se describieron maneras en las cuales los sistemas de presta-
ciones sociales disefiados con deficiencia, inflexibles o ineficientes pueden
disuadir a algunas personas de realizar actividades empresariales. Tal vez
sea necesario analizar los incentivos desarrollados por los convenios de
prestaciones sociales. Para los desempleados o las personas de bajos ingresos
que contemplan la posibilidad de realizar la transicién hacia el autoempleo,
un enfoque seria introducir un subsidio de transicién. Podria ofrecerse cierto
porcentaje de las prestaciones anteriores durante el periodo inicial del
autoempleo.

En el Reino Unido, por ejemplo, conforme a la opcién actual para el
autoempleo del Nuevo Convenio (New Deal), los solicitantes reciben capa-
citacién y asesoria, ademas de un periodo de hasta seis meses de prueba
del negocio en el cual atin califican para recibir las prestaciones por desempleo
pero no pueden obtener utilidades del negocio. También podrian disenarse
servicios de capacitacién y asesoramiento de negocios para que incluyan
orientacién sobre administracién de deuda y planificacién para la transicién
desde la recepcién de prestaciones sociales hasta la independencia.
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Los problemas que surgen de la dependencia de las prestaciones quiza
sean mayores en zonas en las que se concentra la pobreza, donde una gran
proporcién de residentes recibe subvenciones sociales o seguro de desem-
pleo. Sin embargo, la medida en la que el disefio y la operacién de las presta-
ciones pertinentes son responsabilidad de las autoridades locales varia entre
un pais y otro. Por lo regular, las autoridades centrales cumplen la funcién
principal.

Facilitar el acceso a la capacitacion como medio para mejorar
el desempeiio de la empresa, la generacion de empleos y su
supervivencia

Muchas empresas fracasan por motivos que no se relacionan con la viabilidad
subyacente del proyecto de negocio. La falta de aptitudes administrativas
basicas explica una gran proporcién del fracaso de las empresas nuevas y
pequeiias. Aunque hay cierta medida de fracaso empresarial intrinseca en
un proceso eficiente de reasignacién de recursos, la reduccién de los cierres
innecesarios de negocios deberia ser una meta de politica. Desde una pers-
pectiva de desarrollo local, un aumento en el periodo de supervivencia de
las empresas puede generar mas oportunidades para desarrollar aptitudes
laborales, aumentar la recaudacién fiscal y provocar un mayor impacto eco-
némico en el nivel local. La capacitacién tiene que ver tanto en la reduccién
de los fracasos empresariales como en la mejoria de una gama de resultados
relacionados con el desempefio de una empresa.

Estudios indican que algunos propietarios de microempresas no ex-
panden sus negocios debido a problemas relacionados con la contratacién y
la administracion de los empleados. Esto refleja en parte la falta de tiempo
para entrenar a los nuevos empleados, pero también puede ser sintoma del
costo y la dificultad para identificar la capacitacién externa adecuada. Por
ejemplo, Fielden et al. (2000) encontraron que cerca de 40 por ciento de los
propietarios de microempresas no desearian ampliar sus negocios debido a
las dificultades relacionadas con las contrataciones de empleados. Por lo
general, es baja la proporcién de trabajadores independientes que se con-
vierten en empleadores, lo que sugiere que la falta de aptitudes para la admi-
nistracién y la contratacién de personal puede plantear obsticulos para la
generaciéon de empleos (OECD, 2000). En el capitulo 5 se comentaron las po-
sibles fallas del mercado de servicios de capacitacién para las empresas
pequeias.

Existen diversas dimensiones en la relacién entre el desarrollo empre-
sarial y el capital humano de los propietarios de negocios y sus empleados.
Seglin Cowling y Hayward (2000), el ciclo vital de un negocio aumenta si el
empresario tiene un nivel educativo que alcanza los estudios vocacionales.
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A este respecto, en capitulos anteriores se cité la investigacién de Cressy
(1999) sobre el predominio del capital humano en el ciclo vital de las em-
presas. Cressy (1996) propuso que los empleados con mayores niveles de
capital humano ganaran salarios més altos y, por ende, tendran mayores activos
para invertir en la formacién de empresas (en este sentido, Egeln et al. [1997]
encontraron que los niveles salariales regionales en Alemania —que reflejan en
parte la oferta de capital humano— mantienen una relacién positiva con la
tasa de establecimiento de empresas). Cowling et al. (1997) demostraron que
los autoempleados que tenian mayores posibilidades de generar empleos
eran aquellos con un nivel més alto de aptitudes relacionadas con el trabajo
(en vez de certificados académicos).

En diversos estudios se observé una asociacién positiva entre el capital
humano en la fuerza laboral y la productividad en la empresa (Lynch y Black,
1995; Bartel, 1989). El uso de nuevas tecnologias también se ha correlaciona-
do positivamente con la presencia de trabajadores calificados, aunque el
vinculo especifico entre la capacitacion y el empleo de tecnologia atn no es
claro (Doms et al., 1997). De acuerdo con Black y Lynch (1996), la capacitacién
en computacién aumentaba la productividad en las empresas no manufac-
tureras. También es muy factible que los trabajadores mas calificados
obtengan oportunidades para mejorar atin mas sus aptitudes. Por otra parte,
datos de Canada demuestran que las nuevas empresas que invierten en
capacitacién tienen mayores probabilidades de crecimiento, sin importar las
estrategias relacionadas con la innovacién que adopten (Baldwin, 1998).

Sin embargo, los impactos de distintas formas de capacitacion ejecutiva
son variados y algunas veces poco claros

Sin embargo, la investigacidén sobre los impactos de las distintas formas de
capacitacién en el desempefio de las empresas también genera resultados
sorprendentes y conflictivos. Se encontrd que las inversiones en capacitacién
ejecutiva mejoran de manera significativa las tasas de supervivencia (Storey,
1994; Cosh et al., 1998). Otros estudios atestiguan mejorias significativas en el
crecimiento de las ventas y otros rubros del desarrollo empresarial. Asimismo,
la capacitacién ejecutiva podria estar relacionada en forma mas estrecha con
un mejor desempefio en las empresas mas pequeiias (Cosh et al., 1998). Ade-
mas, el vinculo entre la capacitacién y el desempefio empresarial no resulta
tan sélido como lo sugiere la creencia convencional. En OECD (2000a) se
destaca que muchos de los anélisis de la capacitacién ejecutiva acusan
debilidades metodolégicas (como la falta de una explicacién adecuada de
las influencias externas y otras sobre el desempeifio de la empresa). De tal
manera, algunos estudios a menudo muestran resultados mas débiles cuando
se consideran otras practicas no administrativas. Asimismo, podrian pre-
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sentarse sesgos en la seleccién de empresas, dado que los atributos que
llevan a una compaiiia a invertir en capacitacion pueden relacionarse también
con otras caracteristicas que mejoran el desempefio. Asimismo, no siempre
queda clara la direccién de la causalidad, pues no se sabe si las empresas
exitosas eligen capacitar o si la capacitacién genera el éxito. °

Al analizar una muestra de poco més de 300 empresas, Amos (1998) des-
cubrié sélo un vinculo débil entre la educacién, la capacitacién y el desempefio
empresarial. Parte de la explicacién podria residir en que, en especial en las em-
presas de mayor tamario, la educacién y la capacitacién a veces son tratadas
de manera modular, separandolas de la estrategia general del negocio, y
algunas veces son consideradas por los empleados como parte de las pres-
taciones laborales. Ademas, el hallazgo de algunos investigadores de una
relacién sutil entre el desempeiio corporativo y el gasto en capacitacién indica
la funcién que podria estar cumpliendo la calidad de la capacitacién. El gasto
podria tener poco efecto si la capacitacion es inadecuada o de calidad pobre.
El vinculo entre la calidad de la capacitacién y los resultados de la misma
amerita una investigacién mas a fondo.

La capacitacion puede proporcionarse por medio de variados mecanismos

Hay una variedad de modalidades institucionales para proporcionar capaci-
tacién a empresas pequenas. En algunos paises, como Estados Unidos, es
comin que la brinde el sector privado. En otros, como Alemania, las cAmaras
y las asociaciones industriales tienen el liderazgo. Las universidades, las
instituciones de educacién superior y las organizaciones publicas son
proveedores importantes en muchas jurisdicciones.

En el caso de las empresas establecidas, se encontré que la capacitacién
general tiene mayor impacto en la productividad que la especifica (Barret y
O’Connell, 1999). En OECD (2000a) se observa que la capacitacién es quiza
mas relevante para las empresas incipientes que para las establecidas, debido
a que los empresarios de los negocios nuevos enfrentan un conjunto de retos
empresariales mas o menos comin. Como se comenta en el informe:

Cuando un empresario establece un negocio es necesario abordar
diversos temas “generales”, muchos de los cuales se contemplan en
la elaboracién de un plan de negocios. Entre ellos se incluye la
evaluacién del mercado, la fijacién de precios y costos, el financia-
miento y los flujos de efectivo. También pueden incluirse aspectos
como la contrataciéon de trabajadores, la salud y la seguridad, los
derechos de propiedad intelectual, etcétera. La conciencia acerca
de estos temas se aumenta mediante la capacitacion, la cual puede
proporcionarse a grupos similares de empresarios incipientes (p. 20).
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En el caso de las empresas establecidas es mas aconsejable el asesoramiento,
ya que es normal que se enfrenten con retos diferentes. En OECD (2000a) se
identifica una serie de areas cruciales en la capacitacién, como la elaboraciéon
de planes de negocios, la contratacién de trabajadores capacitados, la
investigacién de mercados y el cumplimiento de las disposiciones guber-
namentales. Las practicas 6ptimas también parecen indicar que la capacitacion
debe canalizarse hacia grupos de empresarios que comparten problemas y
retos similares (OECD, 2000a). Por tanto, podria organizarse para atender
necesidades grupales (como las de las mujeres, la juventud, los exportadores,
las empresas de tecnologia de la informacién, etcétera). También debe
ofrecerse de manera flexible —por ejemplo, mediante médulos de duracién
variable en horarios convenientes para empleadores y empleados— y pro-
porcionarse por medio de organismos locales para adaptar los programas a
las necesidades del lugar.

A menudo existen grandes diferencias espaciales en las aptitudes de la
fuerza laboral y la oferta de capacitacidn. Por ejemplo, se ha calculado que,
para 2003, en la Unién Europea habrd una escasez de aptitudes para el
comercio electrénico equivalente a cerca de un millén y medio de personas.
En fechas recientes la Comisién Europea realizé un estudio minucioso en
todos los paises miembros de la Uniéon Europea respecto de si sus instala-
ciones de capacitaciéon y educacién relacionadas con tecnologias de la
informacién estaban excedidas fisicamente. Sélo dos paises respondieron
de manera afirmativa, Portugal e Irlanda. Sin embargo, se observaron de-
ficiencias en el nivel subnacional, pues la oferta de capacitacién solia ser
mayor en las localidades mas atractivas. Este fenémeno podria exacerbar los
aspectos de la segregacién digital, misma que prevalece entre lugares y
localidades al igual que entre grupos de ingresos. Por tal razén, resulta claro
que el acceso a la capacitacion es interesante para los disefiadores locales
de politicas.

Fomentar el uso de Internet en las empresas pequenas llevando
al gobierno en linea y propiciando el conocimiento de las TIC

Muchas empresas nuevas y pequefias tienen una comprensién deficiente de
las oportunidades de negocios que ofrecen tanto Internet como comercio
electrénico. En efecto, cuanto mayor sea la utilizacién de las TIC en la vida
cotidiana y de la empresa, més excluidas quedaran las personas y los negocios
con acceso limitado o sin acceso a los sistemas de las TIC.

Al utilizar algunos de los datos més antiguos en nivel de planta de que se
dispone, Atrostic y Nguyen (2001) encontraron vinculos positivos sélidos entre
la productividad laboral y la presencia de redes de computadoras. En OECD
(2000b) se cita una investigacién realizada por el Instituto Nacional de
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Estadistica y Estudios Econémicos de Francia (INSEE) que mostré que en las
empresas pequeiias el empleo de Internet se asociaba con un mejor desem-
pefio. Las pequefias empresas en el ambito industrial que utilizaron Internet
crecieron dos veces mas rapido y exportaron el doble de su produccién que
las que no lo hicieron. Las empresas que utilizan Internet también informan
de mayores ingresos por empleado asalariado, un valor agregado mas alto,
més generacién de empleos y un nimero proporcionalmente mayor de
patentes registradas (sin embargo, no queda claro si la adopcién de Internet
generd un mejor desempeiio o viceversa). Evidencia anecdética de Estados
Unidos sugiere también que las empresas pequefias que hacen uso de Inter-
net tienen mayores ingresos que las que no lo hacen (Phillips, 2002).

Las autoridades piblicas en los paises de la OCDE pusieron en marcha
diversas medidas para fomentar el uso de las TIC en las empresas nuevas y
pequeiias. Entre las iniciativas se incluyen programas para crear conciencia
de los beneficios del comercio electrénico, programas de premiacién, ca-
pacitacién y una gama de servicios especializados de asesoramiento y apoyo
(OECD, 2001c). Muchas de las politicas que posibilitarian un mayor aprove-
chamiento de las TIC corresponden a los gobiernos centrales (como las
medidas para garantizar la seguridad de las transacciones y las infraestructuras
de redes a bajo costo). Sin embargo, los gobiernos regionales y locales
ocupados con la competitividad de las empresas residentes deben advertir
sobre la importancia de las competencias y el acceso de las TIC.® También
resulta importante para los asuntos de las politicas locales el hecho de que
las nuevas tecnologias pueden permitir que ciertas formas de empleo se
desarrollen con mayor facilidad en ubicaciones lejos de sus clientes. Por
ejemplo, muchos tipos de servicios de asesoramiento en los que prevalecen
los autoempleados se prestan a ser suministrados por medio de las nuevas
tecnologias de comunicacién.

En efecto, en Estados Unidos, poco més de la mitad de todas las decla-
raciones de impuesto al ingreso de las empresas presentadas en 1999 pro-
vinieron de actividades realizadas en los hogares (Phillips, 2002). Muchas de
estas empresas dependen de los medios electrénicos. También se observa
un importante crecimiento en el nimero de empresas que se especializan
en el procesamiento remoto de informacién empresarial.

Ademaés de dar paso a ganancias potenciales en eficiencia para las
autoridades publicas (locales), el cambio progresivo hacia la prestaciéon de
servicios gubernamentales en linea puede alentar a las empresas pequeifias
a explorar las oportunidades de negocios basadas en el uso de Internet. Mu-
chos servicios publicos podrian prestarse en forma eficiente a través de
medios electrénicos, desde el suministro de informacién administrativa hasta
la recepcién de las declaraciones de impuestos. Las empresas pequefias que
establecen relacién con las autoridades piublicas (locales) por medio de |43
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Internet experimentan una demostraciéon de la utilidad de este medio. Al
mismo tiempo, se familiarizan con los sistemas de certificaciéon, autentificacion
y seguridad (OECD, 2001c). Las compras del gobierno en linea también
pueden reducir los prejuicios contra las empresas pequeiias en términos de
las adquisiciones publicas. Sin embargo, parece que el sector publico no
esta explotando a plenitud las nuevas aplicaciones y servicios. Por ejemplo,
parece que el uso de Internet para las compras publicas es atn bastante
limitado, aunque en la Cumbre de la Unién Europea celebrada en Lisboa en
1999 se establecieron las metas en este sentido.

En términos mas generales, muchas autoridades publicas dieron inicio a
programas para mejorar la familiaridad general con las TIC.

Por ejemplo, el pueblo irlandés de Ennis (www.ennis.ie) alberga el
proyecto tecnolégico comunitario més grande del mundo. Ennis proporcioné
una computadora personal subsidiada a cada hogar, con el fin de conectar
a la localidad con mercados méas amplios y mejorar sus conocimientos de
las TIC.

En efecto, mucho puede hacerse por fomentar la adopcién de tecnologias
de informacién en comunidades enteras. Asi, en OECD (2000b) se describe
una iniciativa realizada en el pequefio pueblo francés de Moussac. En 1995,
las autoridades locales fueron un elemento fundamental para formar una red
de escuelas rurales llamadas “Réseau Vienne-Gartempe”. El propésito de la
red era equipar a las escuelas con una computadora multimedia y proporcionar
capacitacién a los maestros. Como efecto secundario, el proyecto contribuyé
a crear conciencia sobre las computadoras en las zonas en cuestidn, pues la
poblacién adulta podia utilizarlas después de clases.

También operan programas conforme a los cuales las empresas donan
computadoras (o se instituyen sistemas baratos de alquiler con opcién a com-
pra) para gran parte de la fuerza laboral, con el fin de profundizar la compren-
sién de las TIC. Por ejemplo, el banco Danska de Dinamarca regalé una
computadora personal a todos sus empleados (y se pidié a las autoridades
fiscales que consideraran esto como una donacién directa y no como una
prestacidn en especie, que es gravable).

Seria conveniente que las autoridades locales trabajaran en colaboracién
con el sector corporativo para fomentar programas de este tipo.

En lo que se refiere al marco regulativo, la mayoria de las economias
avanzadas tienen obligaciéon de prestar servicio telefénico universal sin
discriminar en términos de precios a los servicios convencionales. Sin em-
bargo, lo relacionado con las TIC no se contempla en el servicio integral
obligatorio. En OECD (2000b) se destaca lo siguiente:

Esta obligacién legal se relaciona con el servicio telefénico y, por
extensién técnica y de tarifas, con el tiempo de acceso basico a
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Internet, al precio de una llamada local. Sin embargo, no se aplica a
la transmisién digital de datos o al alcance de los nuevos servicios de
banda ancha, orientados a las empresas, pero que también son del
interés del publico en general, para beneficiarse del acceso de alta
velocidad a Internet.

Las politicas nacionales relacionadas con las TIC no tienen dimensidn terri-
torial. Por lo regular los municipios carecen de poderes de reglamentacién de
las industrias de TIC. Debido a que el suministro de infraestructura para las
TIC refleja el nivel de demanda de estos servicios, la falta de la obligacién de
prestar el servicio de manera universal afectara en especial a zonas con baja
densidad de demanda y altos costos de inversién inicial, como las zonas ru-
rales alejadas. En OECD (2000b) se informa que las disposiciones en diversos
paises comienzan a permitir que las autoridades locales tomen medidas en
lo relacionado con la infraestructura para las TIC si el sector privado no realiza
las inversiones necesarias. En Francia, por ejemplo, una ley que se aprobé
en junio de 1999 autoriza la inversién publica local en caso de que se observe
una oferta privada inadecuada de servicios o infraestructura de banda ancha.
Con posterioridad, las autoridades locales deberan concesionar la infraes-
tructura a un operador sobre bases competitivas.

Esperar una generacion de empleos limitada en el corto plazo a
partir del fomento de la iniciativa empresarial, pero analizar
medidas para mejorar los efectos en el empleo

Como se describié en el capitulo 2, el fomento del establecimiento de em-
presas por lo regular tiene relativamente poco impacto en el crecimiento del
empleo, sobre todo en el corto plazo. En los negocios méas pequefios lo an-
terior refleja bajas tasas de supervivencia, desplazamiento de las empresas
existentes, efectos de lastre, tamafio reducido y bajas tasas de crecimiento.
Sin embargo, hay cierto margen para mejorar los resultados en términos de
empleo. Por ejemplo, deberia garantizarse que los empresarios estén infor-
mados de los programas de subsidios a los salarios que algunos gobiernos
proporcionan para emplear trabajadores adicionales. También puede haber
cierto espacio para mejorar la eficacia de los intermediarios en el mercado de
trabajo local dedicados a la capacitacién y colocacién, incluso los servicios
descentralizados de empleo, las asociaciones locales y las organizaciones
comunitarias. Por ejemplo, en Estados Unidos, Theodore y Carlson (1998)
describen cémo la reestructuracién industrial fragmenté las relaciones entre
empresas y algunas agencias de capacitacién laboral y colocacién. La de-
pendencia de los datos regionales sobre las vacantes laborales ha obstacu-
lizado atin més la eficacia de algunos organismos. Los autores describen casos 165
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en los que las organizaciones fueron mas alla de la obtencién de informacién a
partir de bases de datos de empleo estatales y locales y contactos con
empleadores. En lugar de ello, utilizaron técnicas mas comunes al desarrollo
econdémico comunitario y elaboraron perfiles detallados de la industria local y
las ocupaciones a partir de fuentes de datos no tradicionales, con el fin de
enfocarse en los empleos y la capacitacién en zonas menos extensas.

Westall et al. (2000) describen el Programa de Garantia de Entrevista
(Interview Guarantee Scheme) manejado por la ciudad de Durham, Inglaterra,
cuyo objetivo es crear conciencia entre las empresas locales acerca de las ven-
tajas de emplear personal de la misma localidad. Entre otros efectos, los
empleadores que se suscriben al sistema informan de aumentos en las ventas
locales debidos a una mayor participacién con la comunidad. Un paso util
para las agencias de desarrollo local seria hacer publicidad de los beneficios
comerciales que representa la contratacion de personal local, en particular si
se complementa con una capacitacién eficaz y actividades de colocacién.

Westall et al. (2000) también describen la “Primero Compre lo Local”
(Purchase Local First), iniciativa de la Agencia Empresarial de Chester West y la
ciudad de Durham dirigida a incrementar la adquisicién de insumos de
proveedores locales. El fomento de las compras locales sin duda podria con-
tribuir a conservar el empleo en las empresas locales. Estos programas también
mejoran la eficiencia si aumentan la disponibilidad de informacién sobre la
oferta y las oportunidades de compra en los mercados locales. Sin embargo,
los efectos netos en el empleo, si se toman para varias localidades, quiza se
compensarian pues las importaciones que son sustituidas por la produccién
local en un lugar también representan exportaciones perdidas en otro.

Recomendaciones de estrategia
para los gobiernos locales

Buscar garantizar la disponibilidad de ubicaciones comerciales
que ofrezcan alquileres asequibles y flexibles

La falta de establecimientos adecuados es una de las razones citadas mas a
menudo por las que las microempresas emigran de localidades con falta de
oferta en este sentido. Las microempresasy las empresas pequeiias requieren
contratos de arrendamiento de “entrada y salida faciles”. También deben
tener la posibilidad de ocupar distintos tamafios de locales. Para los inquilinos
potenciales, parece que el acceso a una ubicacién flexible es una restriccién
mas importante que el precio.

El funcionamiento imperfecto de los mercados de locales comerciales se
describié en el capitulo 3. La respuesta de las politicas piblicas no necesita
involucrar inversiones gubernamentales en edificios tipo incubadoras. Este
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seria un uso de los fondos intensivo en capital, con perspectivas limitadas
de recuperacién de costos mediante la venta posterior de la propiedad
(debido a la actitud respecto de la inversién de los desarrolladores de
propiedad privada descrita en el capitulo 3). Una alternativa preferible seria
que las autoridades publicas garantizaran el alquiler de un edificio financiado
con fondos privados. En la practica se demuestra que ésta puede ser una
solucién de bajo riesgo si se selecciona (y se administra) bien a los inquilinos.
En esta opcidn de politica, en la que el sector puablico actia como inquilino
principal, se evita distraer grandes cantidades de dinero publico en edificios-
incubadoras, mientras que se atrae el financiamiento privado.”

Otra manera de abordar los problemas relacionados con el manejo de
propiedades de las empresas pequeiias consistiria en adoptar un enfoque
de administracion de cartera.® Al ofrecer mas unidades de distintos tamafios
en diferentes ubicaciones, un proveedor de locales tiene posibilidad de
diversificar mejor su riesgo. También puede lograr importantes economias
de escala al igual que de alcance (por ejemplo, albergando a las mismas
empresas una serie de veces). Asimismo, estara en mejor posicién para
aumentar la inversién, debido a su mayor base de activos y rotacién. Un
enfoque que consista en proporcionar incentivos para aumentar la escala de
las actividades comerciales resultaria mejor que el de otorgar subsidios
publicos a la ubicacién de las pequefias empresas privadas (que se orienta a
la compensacion de los altos costos de operacion). El subsidio local pareceria
una respuesta razonable cuando el problema se observa sélo desde una pers-
pectiva local.

A lo largo de los dltimos afios, el Programa LEED de la OCDE realizé
diversos estudios acerca de las iniciativas de incubacién de empresas. En el
recuadro 8.2 se presenta un resumen de las recomendaciones de politica
surgidas de estos trabajos.

Recuadro 8.2. Resumen de las recomendaciones de politica
de la OCDE sobre incubacién de negocios

e La intervencion publica deberia justificarse haciendo referencia
explicita a las fallas del mercado o del suministro de bienes
publicos. Debe buscarse mejorar al mercado, en lugar de despla-
zarlo.

¢ Elreceptor de la ayuda publica deberia presentar un sélido trabajo
de viabilidad como requisito previo. En cada caso, también de-
berian considerarse opciones alternativas a la incubacidon, pero
que logren efectos similares.
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Recuadro 8.2 . Resumen de las recomendaciones de politica
de la OCDE sobre incubacion de negocios (continuacion)

e Es esencial contar con una declaracién clara de la misién del
proyecto. Un reconocimiento explicito del uso que se le esta dando
alos fondos piblicos evitara desplazar a los proveedores privados.
También podran facilitarse las decisiones de politica, la gestién
de los programas y la evaluacién del apoyo publico. Resulta crucial
contar con objetivos realistas y un periodo de aplicacién suficien-
temente largo.

¢ El desarrollo empresarial debe tener precedencia sobre la ge-
neracién de empleos. En el contexto de la incubacién, dicha
generacién se logra de mejor manera mediante resultados empre-
sariales exitosos. La incubacién deberia complementarse con
iniciativas amplias para aumentar el interés en la iniciativa empre-
sarial.

e Cuando se otorgue, el apoyo publico debe darse en las etapas
iniciales y no con el subsidio de los costos operativos. Sin estar
expuesta a la disciplina comercial, es poco probable que laincuba-
dora preste servicios competitivos.

¢ Las autoridades locales y los patrocinadores de las incubadoras
deben fomentar los negocios locales y el apoyo comunitario, asi
como intentar vincular las iniciativas de incubacién con redes de
negocios mas amplias.

¢ Intentar lograr amplitud o escala. Una mayor amplitud abre las
posibilidades de reducir costos y riesgos, asi como de obtener
financiamiento privado.

e En el caso de las comunidades pequefias el concepto de incu-
bacién quiza deberia tratarse con precaucién. Si se intenta, seria
aconsejable insertar a la incubadora dentro de una organizacién
mayor o una red. Las llamadas incubadoras “virtuales” pueden
ser un medio eficaz en términos de costos para proporcionar ser-
vicios en zonas con un pequefio ndmero de inquilinos potenciales.

e Evitar la adquisicién de edificios para incubadoras con fondos
publicos. Resultaria mejor delegar poder a las autoridades para
garantizar el alquiler de edificios privados, en tanto que el sector
publico efectivamente subarrendaria los locales a las empresas
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Recuadro 8.2 . Resumen de las recomendaciones de politica
de la OCDE sobre incubacién de negocios (continuacion)

incubadas. Las autoridades regionales y locales deben evaluar si
los incentivos publicos pueden fomentar el aumento de la am-
plitud de las actividades en el sector de bienes raices comerciales
e industriales, de modo que se beneficien de las economias de
escala, de alcance y del menor riesgo.

¢ Debido a que el éxito de los programas de incubacién suele rela-
cionarse con la calidad de la gestién, debe fomentarse el desarrollo
de cursos de capacitacion profesional.

¢ Losorganismos locales y regionales que patrocinan los programas
de incubacién deben garantizar el establecimiento de una junta
directiva que represente una gama de aptitudes y experiencia.

e Aspirar a contar con locales de alta calidad para atraer inquilinos
de igual nivel.

e Garantizar el rigor en los procedimientos de establecimiento de
puntos de referencia y evaluacién, que son parte integral de todos
los programas de incubacién apoyados por el sector publico.

e Conelfin de daraconocer las practicas éptimas, establecer puntos
de referencia y poner en marcha la capacitacién, deberia fomen-
tarse el desarrollo de asociaciones profesionales de incubacién.
También puede impulsarse a las asociaciones para establecer un
programa de acreditacién.

¢ Comisionar la realizacién de estudios longitudinales para evaluar :
la adicionalidad lograda mediante las incubadoras de negocios, la
eficacia en términos de costos de la incubacién, comparada con
medidas que pretendan alcanzar metas similares, y los impactos
econdémicos generales de los programas de incubacién.

Fuente: OECD/LEED-SOFIREM (2000).
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Actualizar la reglamentacién local y minimizar su carga para la
empresa

Bearse (1989) planteé diversas recomendaciones para reducir la carga que
representan para las empresas pequefias las reglamentaciones locales y
regionales. Estas sugerencias no pueden aplicarse de igual manera a todos
los paises, puesto que las responsabilidades regulativas locales varian entre
una jurisdiccidén nacional y otra. Sin embargo, las recomendaciones son de
caracter general y su pertinencia es amplia. Algunas de ellas son: intentar
garantizar que los funcionarios encargados de la reglamentacién sean sen-
sibles a los problemas de los propietarios de empresas pequeiias; introducir
la obligacién de realizar anélisis de impacto regulativo; revisar las dispo-
siciones existentes para facilitar el cumplimiento; proporcionar mas y mejor
informacién sobre reglamentacién; proporcionar asistencia técnica a las
empresas con el fin de contribuir al cumplimiento de las disposiciones; hacer
que las disposiciones se cumplan de manera uniforme entre jurisdicciones;
hacer la reglamentacién mas especifica; elevar las normas de desempefio
para el personal de los organismos reguladores; proporcionar servicios de
ventanilla tnica en el otorgamiento de permisos; incorporar disposiciones
de vigencia para la reglamentacién, y tomar en cuenta los puntos de vista de
las empresas pequeiias en el proceso de formulacién de una disposicién.

Phillips (2002) describe maneras en las que las disposiciones que se
aplican a los negocios con sede en el hogar podrian ser mas flexibles y apro-
piadas para una época en la que el uso de medios electrénicos en los negocios
es extenso. Por ejemplo, las disposiciones que estipulan el ndmero de horas
de trabajo en este tipo de empresas —si pudieran hacerse cumplir— podrian
ser irrelevantes para las realidades de muchos negocios basados en el co-
mercio electrénico y la prestaciéon de servicios profesionales. La regla-
mentacién del nimero de personas que se permite que trabajen en el hogar
podria tener que tomar en consideracién el tipo de negocio y el tamafio del
domicilio.

Notas

Los disefiadores de politicas locales estan en contacto frecuente con beneficiarios
potenciales de los programas en maneras en que no lo estén los disefiadores de
politicas nacionales. Pueden estar familiarizados de manera directa con empresas
y personas que enfrentan dificultades y pueden verse seriamente presionados
para responder a las necesidades de los residentes locales. Asimismo, sin la
visién agregada intrinseca al disefio de politicas en el nivel nacional, los mercados
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pueden parecer separados de la perspectiva local. De hecho, la practica dedicada
al desarrollo econémico subnacional esta llena de ejemplos de politicas que
parecen racionales desde una perspectiva local, pero que no son eficientes en el
nivel nacional.

2 Wren (1998) demostré que el efecto de las subvenciones en el empleo directo tal
vez sera mayor en las empresas pequeifias que en las grandes, a pesar de las
mayores tasas de fracaso de las primeras. Este resultado sélo se obtiene en el
caso de las empresas que son nuevas o relativamente jévenes y que incurren en
costos de financiamiento mas altos que las empresas de mayor tamafio. Sin ayuda
financiera, dichas empresas ponen en marcha proyectos de menor tamafio. La
ayuda genera un incremento proporcionalmente mayor en la escala de los
proyectos que se llevan a cabo. Pero, como reconoce el autor, en este estudio se
ignoran los posibles efectos indirectos de la ayuda, como el desplazamiento em-
presarial. También es probable que los efectos promedio en el empleo se re-
duzcan si los disefiadores de politicas buscaban ampliar el nimero de proyectos de
empresas pequefias por medio de los subsidios (incluso ademés de las otras
desventajas de las subvenciones citadas en este capitulo). Otra desventaja de
los subsidios es su posible efecto perjudicial en laempresa que los recibe. Segin
Bergstrom (2000), los subsidios al capital que se proporcionan en Suecia parecen
estar vinculados con un desemperfio deficiente de la productividad, en particular
con el tiempo, conforme los subsidios aumentan.

3 Envarias evaluaciones de la capacitacién para la iniciativa empresarial se llegé a
la conclusién de que gran parte de los graduados en efecto establecen empresas.
Sin embargo, muchas de estas evaluaciones no logran poner en marcha controles
que tomen en cuenta que quienes tienen mas probabilidad de convertirse en
empresarios hayan elegido tomar el curso.

4 En cambio, algunas compaiiias parecen ser microempresas pero en realidad no
lo son, pues parte de su némina se ubica en el sector informal.

> En OECD (2000a) se observa que la investigacién en el Reino Unido reveld una
correlacién positiva entre la capacitacién y el desempeio previo, pero no se
detectd una asociacién clara entre la capacitacién y el desempeiio posterior.

¢ Se estalejos de comprender con plenitud las multiples maneras en que las nuevas
TIC impactaran las economias locales y regionales. Muchos de los diagnésticos
han sido equivocados, dada la notoria tendencia a que las proyecciones tecnolé-
gicas, econémicas y sociales sean erréneas. Por ejemplo, nunca se ha materializado
la frecuentemente pronosticada reduccion del predominio de algunos centros
de servicios financieros internacionales, como Londres y Nueva York. Es posible
que el impacto espacial de las TIC sélo pueda aclararse en el futuro. Por lo menos
en Europa, resulta evidente que una parte significativa de las empresas pequeiias
y medianas que utilizan Internet lo hacen para obtener informacién, més que
para propésitos de manejo de la cadena de distribucién y oferta. Unavez que es- 171}
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tos usos mas especializados de Internet se vuelvan comunes, los impactos
espaciales tal vez seran més marcados.

7 Véase Dalton, lan George, When Does Public Support for Business Incubators Make Economic
Sense, en OECD/LEED-SOFIREM (2000).

8 Véanse los comentarios de Greg Clark sobre el enfoque de cartera para la admi-
nistraciéon de propiedades en OECD/LEED-SOFIREM (2000).
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Capitulo 9

Recomendaciones financieras

Recomendaciones financieras para
los gobiernos nacionales

Considerar la introduccion de flexibilidad regional en los términos
de los programas nacionales de garantias de crédito

Dentro de un mismo pais —y debido a que la vivienda puede ser una fuente
importante de garantia para las finanzas empresariales—, las personas con
proyectos igualmente viables pueden enfrentar restricciones diferenciales
para el establecimiento y el desarrollo de empresas, ya que la fluctuacién en
los precios de la vivienda esta fuera de su control.

Para contribuir a contrarrestar este impacto, Robson (1998) sugiere que
se podria introducir cierto grado de variabilidad regional en los términos de
los programas nacionales de garantias de crédito. Con ello se reflejarian las
diferencias regionales en el valor real del inventario de viviendas.

En este sentido, Cowling (1998) también demostré variaciones impor-
tantes en la cobertura de las empresas pequeiias de acuerdo con el Programa
de Garantias de Crédito para la Pequefia Empresa en el Reino Unido. La uti-
lizacién del Programa fue mayor en las regiones que contaban con mercados
financieros mas desarrollados.

Es posible que los programas de garantias se disefien de manera que
varien en las diferentes regiones, en funcién de las primas y la porcién garan-
tizada de cada crédito. En efecto, Cowling encontré que las empresas y los
bancos son muy sensibles a los cambios en estos parametros. Los aspectos
relacionados con el disefio y la operacién de los programas de garantias de
crédito se presentan en el recuadro 9.1.

Debido a los requisitos minimos en el tamafo de los préstamos, podria
ser necesario analizar laimportancia de los programas de garantias de crédito
para las microempresas.

Los programas de garantia de crédito también podrian abrirse a los
intermediarios del microcrédito y las instituciones de finanzas comunitarias.
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Por ejemplo, el Fondo Phoenix del Reino Unido ofrece garantias sobre inver-
siones en instituciones locales y de microfinanzas.

Recuadro 9.1. Programas de garantia de crédito:
propésitos, disefio e impacto

Los programas de garantia de crédito tienen el objetivo de facilitar el
acceso al crédito bancario a empresas con proyectos viables, de lo que
estarian excluidas en otras circunstancias. Los programas estan dise-
nados para cumplir este objetivo al garantizar la amortizacién de parte
de las pérdidas de crédito en las que incurren los bancos (y en algunos
casos las instituciones no bancarias). Una ventaja de los programas de
garantia es su bajo lastre entre los deudores, ya que, debido a su mayor
costo, hay pocos incentivos para acceder al programa, a menos que sea
como ultimo recurso.

Casi todos los paises europeos cuentan con un fondo nacional de
garantias de crédito.

Un ejemplo son el programa Finnvera de Finlandia, el programa
CERSA de Espaiia y la iniciativa Almi de Suecia. Las asociaciones de garantia
de crédito estan mas extendidas en Francia e Italia que en otros paises,
donde predominan los fondos de garantia.

Los aspectos operativos cruciales en el disefio de los fondos de
garantia son los siguientes:

a. El prorrateo del riesgo entre los participantes, de manera que la
intervencién del banco y los incumplimientos de los deudores
sean de magnitud razonable y manejable.

b. Que el personal tenga conocimiento administrativo suficiente
(pago puntual de solicitudes, uso de criterios transparentes,
mantenimiento de los costos administrativos en niveles bajos,
etcétera) y las aptitudes técnicas necesarias (evaluacién eficaz de
los créditos, establecimiento de niveles de comisiones y volime-
nes totales de crédito apropiados, etcétera) con el fin de convencer
a los bancos participantes de que son socios confiables.

c. Que los programas no estén alejados de los deudores, pues pa-
recen ser mas exitosos cuando el personal tiene un conocimiento
profundo de la empresa que solicita el crédito y de su entorno ope-
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Recuadro 9.1. Programas de garantia de crédito:
propdsitos, disefio e impacto

rativo y cuando se dispone también de servicios de apoyo técnico
para los deudores (prestados por el programa o por terceros).

Por lo general, las empresas que obtienen un crédito pagan una comisién
de garantia. Esto contribuye a compensar los costos operativos y de
evaluacién de la inversién en los que incurre el fondo. En casi todos los
programas, estas comisiones no bastan para cubrir reclamos por falta
de pago, a menos que la evaluacién crediticia sea rigurosa y, en conse-
cuencia, la tasa de incumplimiento baje. Cuando los ingresos por comi-
siones no son adecuados, las autoridades piblicas a menudo emiten
contragarantias. Por ejemplo, en Alemania, el gobierno central propor-
ciona una contragarantia de 60 por ciento por cada garantia que extien-
den los 16 bancos regionales dedicados a esta actividad (Evers et al.,
2001). La determinacién de un programa de comisiones apropiado
puede resultar problemética si las proyecciones estadisticas sobre las
pérdidas no son confiables. Es imposible evitar cierto grado de ensayo
y error, con lo que los programas de cobro de comisiones se ajustaran
en el tiempo mediante una serie de iteraciones.

De acuerdo con algunos programas, los bancos evaldan el crédito y
el programa proporciona autorizacién automatica. En los casos en los
que prevalece esta practica, la sostenibilidad del fondo podria verse
obstaculizada, pues los bancos pueden verse tentados a utilizar el
programa para garantizar sus créditos riesgosos, incluyendo aquellos
para los que se dispone de la garantia adecuada. En este sentido, se
sugiere que en los casos en los que los bancos tienen la obligacién
legal de otorgar créditos en las comunidades desfavorecidas, los
programas de garantias pueden ser utilizados sélo para cubrir esta parte
de la cartera de crédito. Asimismo, si los bancos tienen que evaluar los
créditos eso significaria que el programa no esta contribuyendo a reducir
sus costos de operacién, lo que para ellos deberia representar uno de
los beneficios de participar.

De aqui se desprende que los programas requieran cierta autonomia
con respecto a los bancos participantes. Esto demanda un equipo de
personal capacitado en forma adecuada, en especial en cuanto a la eva-
luacién de créditos. Por ejemplo, la forma en que el programa de
garantias trata las solicitudes es un elemento clave en la decisién
de los bancos de participar o no.
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Recuadro 9.1. Programas de garantia de crédito: propdsitos,
disefio e impacto (continuacion)

Segln el pais, las contribuciones financieras a los programas de garantias
de crédito provienen de bancos, asociaciones comerciales, cAmaras de
comercio y autoridades locales, regionales y nacionales. En algunos
casos, como el de los Paises Bajos, no se establece un fondo pero el
gobierno asume el compromiso de rembolsar las pérdidas a los bancos.
Mediante un programa dirigido por la Administracién de la Pequefia
Empresa (Small Business Administration, SBA) en Estados Unidos, se
permite que los bancos vendan los créditos cubiertos por el programa
en el mercado de dinero como valores garantizados por el gobierno. El
monto de las garantias que se ofrecen en algunos casos esta establecido
en la legislacion correspondiente y en otros se fija como miltiplo de los
fondos de garantia. Los programas con un promedio bajo de reclama-
ciones por incumplimiento han proporcionado garantias equivalentes
a entre 20 y 25 veces el tamafio del fondo (Levitsky y Prasad, 1987).

El parametro operativo mas importante en funcién de su efecto en
los programas de garantias se relaciona con el nivel de riesgo que debe
soportar el banco que otorga el crédito, el programa de garantias y el
deudor. Si los préstamos bancarios estan garantizados totalmente,
puede haber pocos incentivos para evaluar en forma correcta las
solicitudes de crédito y los bancos podrian utilizar el programa para
otorgar créditos a deudores riesgosos o para recompensar a los buenos
clientes al permitirles sustituir parte de la garantia que por lo regular se
les exige con garantias de crédito.

Si los bancos enfrentan un riesgo demasiado alto podrian no
participar, considerando que la evaluacién de crédito realizada por su
personal es indispensable. De acuerdo con Levitsky y Prasad (1987), la
experiencia sugiere que deberia requerirse que los bancos que otorgan
créditos asumieran entre 20 y 30 por ciento del riesgo. Los autores plan-
tean que el riesgo que asumen los bancos puede variar en funcién de la
frecuencia y la magnitud de sus reclamaciones. Esto serviria pa-
ra desalentar los abusos en el programa.

También existe falta de voluntad por parte de las autoridades
publicas para capitalizar los programas de garantias si los bancos mismos
no comparten el riesgo. Sin embargo, algunos estudios sugieren que
los programas en los cuales los bancos no asumen riesgo alguno no
necesitan incurrir en pérdidas prohibitivas, siempre y cuando preva-
lezcan ciertas condiciones fundamentales. Dichas condiciones se centran
en que los créditos se evalien de manera correcta, que los incum-
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Recuadro 9.1. Programas de garantia de crédito: propdsitos,
disefio e impacto (continuacion)

plimientos de pago de un crédito reduzcan seriamente la posibilidad
de que un deudor tenga acceso a créditos futuros y que los bancos
intenten conservar una reputacién de buen juicio en el otorgamiento
de créditos, sin importar si éstos estan garantizados o no (Levitsky y
Prasad, 1987). En cambio, el nivel de garantia que se requiere a los
deudores deberia ser un incentivo para la amortizacién del crédito, sin
desalentar la participaciéon. Al no arriesgar algunos de sus propios
activos, los deudores pueden considerar el incumplimiento como una
opcidn facil.

Las tasas de pérdidas en los distintos programas reflejaran en parte
si los grupos a los que se orientan dichos programas incluyen
principalmente deudores de bajo o alto riesgo. Un programa que no
sufre pérdidas tiene pocas posibilidades de cumplir la funcién para la
que se disefid, pues los créditos tal vez se estarian canalizando sélo
a los deudores mas seguros. En efecto, se han realizado pocas evalua-
ciones de los programas con respecto al criterio de adicionalidad. Entre
las excepciones pueden mencionarse evaluaciones de la Ley de Crédito
para la Pequefia Empresa (Small Business Loan Act) de Canada (Riding
y Haines, 2001) y el Programa de Garantias de Crédito para la Pequeia
Empresa del Reino Unido (KPMG Management Consulting, 1999). Entre
otros, este ultimo estudio calculé un crecimiento de entre 0.3 y 0.6
empleos en cada empresa beneficiada, luego de descontar los efectos
de desplazamiento. Se descubrié que la adicionalidad del empleo se
reducia con el tamafio de la empresa y se elevaba con la antigiiedad de
la misma. Asimismo, las actividades nuevas e innovadoras también
mostraron una correlacién positiva con el aumento de la adicionalidad.
Del mismo modo, se asociaron los mayores montos de crédito con altos
niveles de adicionalidad financiera y del empleo. Por lo general, se
observé que cerca de 60 por ciento del crédito otorgado de conformidad
con este programa resulté tener adicionalidad. Cabe anadir que cerca de
una quinta parte de los créditos garantizados por el programa se ha
destinado al establecimiento de empresas.

Fuente adicional: Levitsky (1993).
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Considerar la creacion de incentivos para el apoyo bancario
de las iniciativas de microfinanzas

Algunos bancos comerciales prestan apoyo a las iniciativas de microfinanzas
por diversas razones comerciales y filantrépicas. Un ejemplo ilustrativo es el
de NatWest Community Bond, establecido en 1999 en el Reino Unido. Los
incentivos pueden emplearse para aumentar el apoyo bancario —y tal vez el
apoyo de los individuos— a las instituciones que proporcionan micro-
financiamiento. Entre los posibles incentivos se cuentan créditos fiscales para
las inversiones en estas organizaciones o deducciones de impuestos de los
ingresos asociados con dichas inversiones, al igual que premios publicos.

Prestar atencion minuciosa a las caracteristicas operativas y de
diseiio de las iniciativas de microfinanzas

Los microcréditos pueden ser muy valiosos para las empresas mas pequeiias,
en especial durante las primeras etapas del establecimiento, antes de que
los bancos ofrezcan préstamos a plazo o instrumentos comerciales de
sobregiro. Los programas que proporcionan pequefios volimenes de crédito
a quienes pretenden establecer o ampliar una empresa hoy estan extendidos
en los paises de la OCDE. Algunos ejemplos, para mencionar sélo unos
cuantos, pueden incluir casos como el del programa Goldrausch Frauennetz-
werk en Berlin, la red RACINES en Francia y Génération Banlieue, una coope-
rativa de inversién que apoya a las microempresas establecidas por los
jovenes en los suburbios desfavorecidos de Paris. En Estados Unidos, hacia
mediados de los afios noventa, el Tesoro asigné a la Administracién de la
Pequefia Empresa un total de 125 millones de ddlares anuales para apoyar
las iniciativas innovadoras de microcrédito. La multiplicacién de programas
y el aumento del interés de las politicas ptblicas se inspiraron en parte a raiz
de los programas exitosos que se aplican en los paises en desarrollo. En el
ambito global, el movimiento del microcrédito ha alcanzado un nivel impor-
tante. Hacia finales de los afios noventa, las 200 organizaciones méas importan-
tes en el campo del microcrédito mantenian poco mas de siete mil millones
de ddlares en créditos vigentes (Conaty y Fisher, 1999). Asimismo, la aparente
promesa de reducir la pobreza mediante la generacién de utilidades ha
ganado la aprobacién del microcrédito en todo el espectro politico.

Los programas de microcrédito tienen diversos objetivos y convenios ope-
rativos. Algunos se concentran en las metas sociales, orientandose alos grupos
desfavorecidos socialmente y a las minorias étnicas. Algunos otros son mas
explicitamente econémicos y se dirigen a mejorar la generacién y el desarrollo
de empresas per se. Entre los clientes se incluyen personas con ingresos de
bajos a moderados, trabajadores pobres, desempleados y personas que
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reciben asistencia social (Bhatt y Tang, 2001). En otras palabras, los deudores
participantes en dichos programas se encuentran entre los grupos con mayo-
res probabilidades de enfrentar dificultades para tener acceso a fuentes
formales de crédito, debido a los altos riesgos y costos que representan y
sus limitaciones para depositar una garantia. Son también de los que quiza
tienen la mayor necesidad de obtener un crédito formal, debido al bajo nivel
de sus activos financieros netos.

Algunos programas de microcrédito financian el establecimiento de
empresas, en tanto que otros se especializan en el capital de trabajo. Con
frecuencia los programas prestan a tasas de interés de mercado o incluso
mayores (aunque en algunos paises, como Estados Unidos, los limites superio-
res a las tasas de interés han afectado a los programas). El otorgamiento de
créditos a tasas comerciales refleja la presencia de presiones para alcanzar la
sostenibilidad financiera, al igual que el punto de vista de muchos practicantes
en el medio de que el acceso al crédito para el desarrollo empresarial es un
obstaculo mas importante que el costo financiero del endeudamiento (sin
embargo, se requiere investigar mas a fondo sobre la capacidad de respuesta
de la demanda de crédito a la tasa de interés entre los deudores de bajos
ingresos). En contraste con las practicas de los bancos comerciales, los pro-
gramas a menudo prestan sin garantias. Asimismo, varian en cuanto a la
medida en la que proporcionan capacitacion, desarrollan redes empresariales
y contribuyen con otros servicios, como la atencién infantil y la asesoria legal.

El microcrédito representa un servicio financiero diferenciado,
especializado e innovador

Los programas de microcrédito representan un producto financiero espe-
cializado, con programas que muestran un nivel considerable de innovacién
en las técnicas que emplean. Estas innovaciones se centran en reducir los
altos costos de operacién que implica el crédito repetido en volimenes redu-
cidos, ademas de desalentar el incumplimiento de los pagos. Por ejemplo,
las iniciativas de microcrédito emplean diversas formas de otorgamiento de
crédito paritario. De acuerdo con estos sistemas de crédito, los deudores
forman grupos pequefios para proporcionar una garantia colectiva de pago."
En algunas variantes de este enfoque, los créditos se otorgan en forma directa
al grupo. Con esto se permite que el otorgador del crédito trate con una sola
entidad, en lugar de hacerlo con varias. Asi, el grupo se responsabiliza por
los fondos prestados a uno o mas de sus integrantes. Otra ventaja de esta
modalidad para el acreedor reside en que el grupo también asume funciones
(y costos) asociados con la seleccién de los proyectos y los deudores, al igual
que con el seguimiento y la ejecucién de los contratos de crédito. En algunos
programas, los miembros del grupo pueden ser seleccionados para obtener 172
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un crédito de forma rotativa, una vez que el deudor ha demostrado su
solvencia crediticia. La teoria también indica que los contratos de crédito
grupales pueden contribuir a que los acreedores distingan entre deudores con
niveles de riesgo similares. Esto se debe a que existen desincentivos para
que los deudores se agrupen con otros deudores que implican niveles de
riesgo distintos (Ghatak, 1999).

De igual manera, muchos programas operan sistemas de crédito escalo-
nado, los cuales proporcionan acceso a los deudores a créditos cada vez ma-
yores, sujetos a la amortizacién de los préstamos previos. Esta practica puede
reducir los riesgos del programa al eliminar a los deudores menos viables
(aunque con la posible desventaja de restringir los proyectos de crecimiento
acelerado [Servon y Bates, 1998]). Ademas, los programas de amortizacién
periédica son comunes en los contratos de microcrédito, con pagos iniciales
que a menudo se requieren poco después de recibir el crédito. Estas contribu-
ciones sirven para alertar con anticipacién a los programas del surgimiento
de un problema de amortizacidn, al igual que para contar con sefiales sobre
la confiabilidad acerca de los deudores (Morduch, 1999).

Se observa que las iniciativas de microcrédito traen consigo beneficios
importantes

Los programas de microcrédito registran beneficios importantes. Por ejemplo,
entre los clientes de una serie de programas de microcrédito en Estados
Unidos, se redujo de manera importante la dependencia de la asistencia
publica, en tanto que la rentabilidad empresarial, el crecimiento del capital
y laremuneracién neta aumentaron notoriamente (Bhatt y Tang, 2001). En las
economias en transicién, el microcrédito contribuye a llevar a la pequena
empresa a la economia formal. Algunos programas también informan de una
mayor posibilidad de empleo entre los deudores, en especial cuando el
endeudamiento se presenta en conjunto con la capacitacién y la orientacidn.
Asimismo, se afirma que los costos de la generacién de empleos mediante el
microcrédito son bastante mas bajos. Al estudiar un conjunto de iniciativas,
Evers et al. (2001) sostienen que un nuevo empleo generado por medio del
microcrédito a menudo cuesta menos de cinco mil euros. En Polonia se informé
que alrededor de cuatro créditos de corto plazo del programa Fundusz Mikro
generaron en promedio un nuevo empleo. Ademas, con frecuencia se asevera
que las tasas mundiales de incumplimiento en los programas de microcrédito
son mas bajas que las que registran los bancos comerciales en sus créditos a
la pequefia empresa.

Entre los beneficios menos tangibles, los deudores describieron con
frecuencia los impactos psicolégicos positivos surgidos del hecho de que se
les confie un crédito. Del mismo modo se detecta una mejor autodisciplina
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resultante de las exigencias y la confianza que se deposita en los participantes.
Los programas también contribuyen a crear redes benéficas de apoyo y de
negocios entre los clientes. Por ejemplo, un resultado valioso del crédito
paritario a menudo es permitir que las mujeres compartan sus experiencias
al enfrentar los retos de administrar un negocio. Algunos programas de Estados
Unidos crean importantes redes de apoyo tanto entre los deudores como
entre los programas y otras instituciones (Servon, 1998) (en este sentido, al
analizar una iniciativa basada en Toronto, Gémez [1999] encontré que los
deudores individuales que se graduaban de un grupo paritario tenian un
desempefio ligeramente mejor que el de otros clientes en el ambito del
crédito).

En términos més generales, los programas exitosos también sirven para
ilustrar que es posible que los pobres y los desempleados establezcan y
operen negocios solventes.

Sin embargo, es pertinente hacer notar que las evaluaciones de los pro-
gramas de microcrédito rara vez usan grupos de control o formas sofisticadas
de evaluacién estadistica. De igual manera, muchos de los éxitos que se atri-
buyen a los programas de microcrédito deben tratarse con precaucién. Por
ejemplo, las altas tasas de amortizacién de créditos pocas veces se asocian
con la rentabilidad de los programas (Morduch, 1999).

Ademas, los impactos de éstos se sobreestimarian si no se toma en cuenta
el hecho de que la seleccién de los participantes podria estar sesgada hacia
los deudores de alta calidad.

Sin embargo, el microcrédito implica complejos retos institucionales
y de politica

El microcrédito es una actividad especializada e intensiva en aptitudes que
involucra complejos retos institucionales y de politica. Pocos bancos se
especializan en este rubro (de hecho, su funcién central tal vez reside en ser
mayoristas del financiamiento para las instituciones que se especializan en
las microfinanzas). Ademas, los programas por lo regular requieren plazos
largos de planificaciéon y experimentacién. No obstante, las iniciativas de mi-
crocrédito algunas veces se establecen sin una evaluacién apropiada de su
viabilidad y muchas al final sélo atienden a un nimero reducido de clientes
y otorgan pocos créditos al afio (Evers et al., 2001). En Estados Unidos, los
programas a menudo experimentaron grandes pérdidas crediticias, costos
indirectos excesivos y un alcance limitado (Bhatt y Tang, 2001). En Chapman
etal. (1998) se citan estudios realizados en Australia que atestiguan la falta de
enfoques comunes al microcrédito y la poca sostenibilidad de los numerosos
fondos en este renglén. La sostenibilidad tiene dos componentes: el financiero
y el operativo. El primero se logra cuando el ingreso obtenido iguala por
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lo menos a los costos operativos y el costo comercial del capital. Por su parte,
la sostenibilidad operativa se presenta cuando el ingreso obtenido por lo
menos iguala a los gastos operativos. La baja sostenibilidad tiene una plura-
lidad de causas.

Por ejemplo, las economias de escala que pueden generarse en los paises
en desarrollo, donde a menudo se registra un gran nimero de deudores poten-
ciales, por lo general no estan disponibles para las iniciativas en los paises
miembros de la OCDE.

En Estados Unidos, la mayoria de los programas de microcrédito
patrocinados por el Departamento del Tesoro no ha logrado llegar a una ampli-
tud eficiente (Conaty y Fisher, 1999). Los problemas que presentan una marca-
da amplitud inadecuada son una limitacién atiin més seria para los programas
orientados a las zonas locales.

El logro de la sostenibilidad serd mas dificil si los programas se concentran
en los deudores més desfavorecidos, en la fase inicial del desarrollo de un
negocio o incluyen un componente experimental. Por consiguiente, no debe
sorprender que en Estados Unidos mas de la mitad del total de clientes de
algunos de los programas mas antiguos no sean personas de bajos ingresos
(Bhatt y Tang, 2001).

Los gobiernos algunas veces exageran los problemas de la amplitud
reducida al elegir términos restrictivos en exceso e inflexibles para el otorga-
miento de fondos. Los recursos a menudo se sujetan a grupos de clientes
especificos, a programas basados en asociaciones, a empleos de capital de
crédito, al financiamiento del establecimiento de nuevas empresas, etcétera.
La restriccidn en los términos del patrocinio puede limitar las oportunidades
para lograr eficiencias de amplitud. Del mismo modo, puede reducir la
inversién en algunas funciones cruciales a las que, en ocasiones, los patro-
cinadores publicos asignan una prioridad baja, como la investigacién de
mercado.

En la practica, muchos programas de microcrédito no son sostenibles en
términos operativos. Muchos menos son autosostenibles desde el punto de
vista financiero, incluso en los paises en desarrollo. Esto no es motivo para des-
cartar las iniciativas de microcrédito, pues los beneficios sociales derivados
de estos programas pueden exceder los rendimientos financieros. Sin em-
bargo, hoy dia se cuenta con muy poca investigacion de evaluacién para per-
mitir una valoracién cuantitativa del total de beneficios que generan los
subsidios otorgados por estos programas.

La comunidad encargada del disefio de politicas tiene poca idea de lo
que podria constituir un nivel éptimo de subsidio para garantizar que los
deudores de bajos ingresos tengan acceso a créditos empresariales, al igual
que para generar impactos significativos en los ingresos y otros elementos
deseables.?

© OECD 2003



Recomendaciones financieras

El diseiio y la operacion de los programas también se ven afectados
por diversos problemas comunes

¢Cuales son los peligros operativos y de disefio que se enfrentan con mayor
frecuencia en el ambito del microcrédito y cémo pueden evitarse? Muchos
autores describen una serie de problemas que lo afectan. Bhatt y Tang (2001)
presentan una evaluacién en especial clara y sinéptica. En ella se describen
tres temas que por lo general debilitan a los programas que operan en Estados
Unidos.

Los tres rubros son los siguientes: un proceso deficiente para atraer y
preparar a los deudores potenciales; problemas de manejo de riesgos y mini-
mizacién de los costos de transaccién, asi como fallas en la gestién del pro-
grama.

A continuacién se resume la descripcién que presentan Bhatt y Tang de
las dificultades que se experimentan en estos tres rubros:

a. Un proceso deficiente para atraer y preparar a los deudores potenciales

Existe una conciencia inadecuada de los programas entre los clientes
potenciales. En efecto, se ha descrito que el reto principal al que se
enfrenta el sector en Estados Unidos es la falta de demanda de los
servicios que prestan los programas, en lugar de la escasez de finan-
ciamiento de los mismos (Glackin, 2002; Burrus, 2002). Algunos de
los factores que contribuyen a este problema son la inversién insu-
ficiente o inadecuada en las actividades de acercamiento, el aisla-
miento de los deudores —en especial en las zonas rurales— y las
barreras culturales y del idioma. En la preparacién de los deudores,
la capacitacién que proporcionan las iniciativas de microcrédito suele
ser muy general.

b. Manejo del riesgo y minimizacion de los costos de transaccién

Algunos patrocinadores de programas no comprenden del todo la
funcién de la garantia. Las descripciones de algunos programas
reconocidos de microfinanciamiento en paises en desarrollo ponen
a veces un énfasis excesivo en la falta de requisitos de garantia. Esto, a
su vez, provoca que se ignore el uso de una serie de sustitutos de la
garantia en muchos programas exitosos. Asimismo, los vinculos
sociales que fundamentan el crédito grupal en los paises en desarrollo
pueden resultar en exceso débiles para las comunidades de bajos
ingresos en zonas urbanas desfavorecidas de Estados Unidos y otros
paises miembros de la OCDE.

El concepto de la responsabilidad solidaria puede ser ajeno a la
experiencia y la historia locales. En efecto, incluso en los paises en
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desarrollo, como lo demostré Woolcock (1999), la debilidad de las
relaciones sociales entre el personal adscrito al programa y los deu-
dores perjudican en serio la sostenibilidad de los programas de crédi-
to grupal.

En consecuencia, la debilidad de los programas de endeu-
damiento grupal obstaculiza la minimizacién de costos, ya que es el
programa el que se ve obligado a asumir los costos de transaccién
relacionados con la seleccién, el seguimiento y la obligacién de cum-
plimiento del crédito.

En este sentido, en el recuadro 9.2 se presentan ejemplos de
investigacién sobre las formas en que las caracteristicas de un vecin-
dario influyen en el éxito de un programa de microcrédito para los
autoempleados de Toronto. En términos méas generales, al compa-
rarlos con los programas de microfinanzas de los paises en desarrollo,
los de los paises desarrollados reflejan altos costos no financieros,
sobre todo los relacionados con el personal.

c.  Prdcticas y administracién deficientes de los programas

Un problema frecuente es la falta de disciplina comercial. Cuando
los fondos de microcrédito son capitalizados a partir de fuentes con-
cesionadas, se corre el riesgo de que los recursos sean tratados como
gratuitos y prestados sin seguir los procedimientos debidos. Los
analistas europeos también perciben esto como una de las prin-
cipales restricciones para el desarrollo del microcrédito (Evers et al.,
2001).

Cuando los deudores incumplen pero siguen recibiendo créditos —tal vez
debido a que los administradores y los patrocinadores de los programas
consideran que el programa tiene una funcién redistributiva mas que comer-
cial—, los deudores actuales y potenciales tienen un incentivo para com-
portarse en consecuencia.

Los diversos grupos de interés que participan en el programa también
pueden tener objetivos divergentes e incluso conflictivos. Por ejemplo, un
patrocinador del sector pudblico quiza desee que se otorguen grandes voli-
menes de crédito. Para lograrlo, se requeririan procedimientos de seleccién
POCO rigurosos.

Al mismo tiempo, es posible evaluar el desempeiio de los adminis-
tradores del programa con base en su éxito para minimizar los incumpli-
mientos en los créditos, aunque la tasa a este respecto podria elevarse si se
relajan las medidas de seleccidn.

© OECD 2003



Recomendaciones financieras

Recuadro 9.2. Efectos locales, capital social y crédito paritario:
vinculos con el éxito del autoempleo

Gomez (1999) realizé una investigacion sobre el capital social, las
caracteristicas locales y el crédito paritario y sus funciones en el éxito
del autoempleo a pequeiia escala. En el estudio se utilizé una encuesta de
corte transversal de disefio propio realizada en 1998, en combinacién
con expedientes de cerca de 650 autoempleados a pequefia escala que
residian o trabajaban en la zona metropolitana de Toronto.

Los participantes eran todos clientes de Calmeadow Metrofund,
proveedor de microfinanciamiento sin fines de lucro. Calmeadow otorgd
créditos a personas autoempleadas que por lo general habian sido
ignoradas por las instituciones financieras de la tendencia dominante.
El 30 por ciento de la base de clientes de Calmeadow incluye a negocios
con menos de un afio de operacién. Por lo general este grupo no es
atendido porlos bancos, que a menudo requieren la entrega de estados
financieros personales y del negocio para entre uno y tres afios de
operacién.

En el estudio se utilizaron tres indicadores principales de calidad
de la localidad: el porcentaje de instalaciones residenciales y comer-
ciales construidas antes de 1960; la proporcién de personas con un nivel
educativo menor a entre 13 y 15 afios, que se empled para captar el
nivel del capital humano local; y la proporcién de duefos de viviendas.
Los vinculos entre el capital social y el éxito empresarial se calcularon
utilizando las siguientes medidas: la solidez de los lazos sociales, refle-
jada en si los participantes sentian que siempre podian depender en
que sus amigos o parientes los ayudaran; una variable ficticia (dummy)
para indicar si el participante era miembro activo de una organizacién,
un grupo, un club o un equipo; la funcién de los contactos en la gene-
racién de oportunidades de negocios; y la importancia de las normas
sociales, reflejada en la conviccion de las personas de que vivir en una
localidad en la que se conoce a la mayoria de los vecinos es un elemento
clave del éxito empresarial.

Se encontré que las personas autoempleadas que recibieron un
crédito personal ganaron més, en promedio, que las pertenecientes a
un grupo paritario. Sin embargo, los candidatos a un préstamo personal
que pasaron por el proceso de un grupo paritario ganaron mas que los
candidatos individuales y los del grupo paritario. A pesar de que el
coeficiente no resulté significativo, los graduados del grupo paritario
ganaron 21 por ciento mas que los deudores individuales comparables.
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© OECD 2003



Iniciativa empresarial y desarrollo econémico local

Recuadro 9.2. Efectos locales, capital social y crédito paritario:
vinculos con el éxito del autoempleo (continuacion)

Las personas que informaron tener lazos estrechos con la familia y los
amigos ganaron mucho mas que otras personas similares en otros
aspectos (cabe apuntar que los ingresos fueron 13 por ciento mas altos).
Sin embargo, la direccién de la causalidad no es clara, pues al tener
ingresos mas altos una persona autoempleada puede encontrarse en
una mejor posicién para establecer relaciones sociales.

Las caracteristicas no observadas también pueden predisponer a
las personas a alcanzar el éxito en el mercado laboral, mientras que ala
vez establecen relaciones sociales mas estrechas y numerosas.

Por otra parte, el hecho de pertenecer a un club, una asociacién,
un equipo o una organizacién se relacioné de manera positiva con el
éxito empresarial. En promedio, los miembros activos de estos grupos
ganaron 40 por ciento mas que los que no lo eran. Las personas que
expresaron que los contactos no eran ttiles para su negocio ganaron
100 por ciento menos que quienes afirmaron beneficiarse con los
contactos.

Debido al tamafio de la muestra, los resultados del estudio no fueron
concluyentes en lo relacionado con la influencia de las caracteristicas
del vecindario en el éxito en el autoempleo.

No obstante, las empresas con sede en los hogares ganaron, en
promedio, 37 por ciento menos en promedio que las situadas en un al-
macén, un mercado o un parque industrial. También resulté interesante
observar que quienes residen o trabajan en localidades donde vivian
personas con niveles educativos mas altos ganaron significativamente
mas que las personas similares en otros aspectos.

En resumen, los deudores con caracteristicas similares en otros
sentidos no parecieron beneficiarse del mismo modo de la participaciéon
en esta iniciativa de microcrédito. Se observé que algunos factores que
los acreedores observan menos, como las conexiones sociales, el acceso
a la informacién, el apego a la comunidad y si el ingreso al autoempleo
es voluntario, ejercieron influencia en el éxito del autoempleo.

Fuente: Gémez (1999).
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Elementos del diseiio de programas de microcrédito sostenibles y eficaces

Para alcanzar la sostenibilidad de los programas, los disefiadores de politicas
necesitan conceder un plazo largo. Fundusz Mikro —el programa polaco ya
mencionado— recibié una generosa ayuda del Fondo Empresarial Polaco-
Americano (Polish-American Enterprise Fund) y de USAID y le llevé cerca de
cinco afnos alcanzar la sostenibilidad operativa. Asimismo, el recientemente
establecido Street UK del Reino Unido (que cuenta con cerca de 40 oficinas
en distintas zonas del pais que atienden a casi 20 mil clientes) ha planificado
alcanzar la sostenibilidad luego de aproximadamente 15 afios de operacion.

Los disefiadores de politicas también deben asignar montos importantes
de capital inicial o alentar a otros a contribuir a ellos. Esta erogacién inicial
por lo general proporciona poco o ningtn rendimiento. También sera necesario
acumular reservas para lidiar con las pérdidas esperadas. Ademas, la orien-
tacién empresarial, en especial para las empresas incipientes, podria requerir
un financiamiento cuantioso. Evers etal. (2001) sugieren que seria aconsejable
recurrir a una gama de fuentes de financiamiento privadas y publicas. El trato
con distintos patrocinadores puede afiadir disciplina al proceso de otorga-
miento de crédito y aumentar la estabilidad financiera de un programa. En
efecto, algunos programas de microcrédito involucran el establecimiento de
asociaciones entre el sector sin fines de lucro, el publico y el privado. Por ejem-
plo, en Irlanda, el programa Primer Paso (First Step) recibié apoyos corpora-
tivos. Por otro lado, en Canad4, el Fondo de Desarrollo Local y Regional de
Quebec (Fonds de Développement Local et Régional au Québec) fue capitalizado
por los gobiernos federal y local, sindicatos, cooperativas, bancos comerciales
y empresas privadas, al igual que por grupos de ciudadanos y organizaciones
religiosas.

Bhatt y Tang (2001) proponen que la acumulacién de capacidad y el mejo-
ramiento de las practicas de los programas de microcrédito se concentran en
cuatro ambitos principales: la seleccién de técnicas de otorgamiento de
crédito, la eleccion de los productos financieros que se ofrecen, los meca-
nismos empleados para la prestacién de servicios no financieros y la gestién
del programa. A continuacién se describen las recomendaciones derivadas:

a. Técnicas de otorgamiento de crédito

Como ya se comentd, los métodos especializados de microcrédito
son esenciales para reducir los costos de operacién y estimular el
pago. Son cruciales para los programas con orientacién local que
involucran un ndmero reducido de créditos. Si las oportunidades para
el crédito grupal son limitadas en algunas comunidades urbanas
desfavorecidas, podrian emplearse técnicas alternativas para evaluar
el riesgo crediticio, entre ellas la inclusién de referencias del arrenda-
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tario, estados de cuenta de ahorros y recibos de pago de servicios
publicos y otros historiales de pago. También podria considerarse
utilizar formas de garantia no tradicionales, como mobiliario, auto-
moviles o televisores.

Productos financieros

Los servicios financieros prestados deben cubrir las demandas del
mercado en forma tan precisa como sea posible. Por ejemplo, los
trabajadores pobres pueden requerir un crédito promedio mas alto
que otros deudores. De manera similar, los productos financieros
deben adecuarse a los requerimientos de los clientes que operan
en nichos comerciales especificos. Por ejemplo, los empresarios del
sector servicios pueden ser los que mas necesiten créditos para capi-
tal de trabajo. Aquellos que se desempeifien en el sector manufactu-
rero podrian requerir créditos para inversién en equipo.

Servicios no financieros

La capacitacidn y la asistencia técnica podrian estar a cargo de
instituciones especializadas, como es el caso de las universidades
comunitarias en Estados Unidos y las cdmaras de comercio en Ale-
mania. El alto costo de entrenar ha amenazado la sostenibilidad de
una serie de programas (Evers et al., 2001). Los programas de micro-
crédito podrian buscar asociarse con prestadores de servicios espe-
cializados. Hacerlo contribuiria a reducir los costos operativos y a
incrementar la eficacia.

Procedimientos administrativos

De igual importancia que el otorgamiento de financiamiento, los pa-
trocinadores deben asegurarse de que los administradores de los
programas cuenten con las competencias necesarias. Se requieren
habilidades especializadas y experiencia en ambitos como el esta-
blecimiento de controles internos y estructuras de gobernabilidad,
la negociaciéon con una serie de entidades de financiamiento y el
mantenimiento de su confianza, la administracién de las finanzas del
programa y la planificacién a largo plazo. El desarrollo de un programa
empleando a personal propio tiene pocas probabilidades de éxito
si estas personas no son especialistas. Y las aptitudes requeridas
tampoco se encontraran necesariamente en los bancos locales, pues
pocas instituciones bancarias se especializan en el microcrédito. Tam-
bién seria necesario que el personal ejecutivo contara con aptitudes
diplométicas, sila manera de operar de un programa se ve amenazada
por la interferencia politica. En muchos paises miembros de la OCDE,
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en la actualidad ya se cuenta con acceso a la capacitacién para
ejecutivos de microfinanzas.

Incluso con la adopcién de estas practicas, no dejan de ser significativos los
retos para el manejo sostenible y eficaz del microcrédito. Por ejemplo, a pesar
de haber puesto en marcha muchas de las recomendaciones mencionadas
arriba y de contar con una organizacién altamente profesional, ACCION USA,
tal vez el principal programa de microcrédito en Estados Unidos, experimenta
dificultades para alcanzar su amplitud (Burrus, 2002). Todavia se requiere la
realizacion de trabajo adicional entre los paises miembros de la OCDE para
identificar, difundir y poner en marcha las practicas y las politicas éptimas en
el ambito del microcrédito.

Considerar el uso de créditos sujetos al ingreso

Chapman et al. (1998) describen un enfoque innovador para el financiamiento
del autoempleo potencial. Los autores comienzan por destacar que las sub-
venciones pueden ser regresivas en la medida en la que subsidien a las em-
presas exitosas. Sin embargo, los créditos empresariales que deben ser
amortizados en exhibiciones predeterminadas involucran riesgos de incum-
plimiento, desalentando asi a las personas adversas al riesgo. En este caso,
se propone un programa en el que los créditos sean amortizados de acuerdo
con las utilidades o los ingresos futuros. Los créditos sujetos al ingreso (CSI)
de este tipo han proporcionado una solucién practica a los problemas del
financiamiento de la educacién superior en Australia, por medio del Programa
de Contribuciones a la Educacién Superior (Higher Education Contribution
Scheme), introducido en 1989, y el Suplemento Crediticio AUSTUDY (AUSTU-
DY Loans Supplement) de 1993 (se presentan analisis de estos programas en
Chapman 1992; 1997). El suministro de asistencia financiera para las empresas
con base en clausulas de pago sujetas al ingreso o las utilidades podria repre-
sentar una serie de ventajas. En primer lugar, los CSI ofrecen a los receptores
una proteccién contra el incumplimiento. Debido a que la amortizacién de-
pende del logro de un nivel especifico de ingreso o de utilidades, la probabi-
lidad de que las personas no sean capaces de pagar es baja. En consecuencia,
los deudores no necesitan preocuparse por la pérdida de solvencia crediticia
asociada con el incumplimiento, lo que podria significar dejar de tener acceso
a otras fuentes de crédito. En segundo lugar, es probable que las conse-
cuencias distributivas de los CSI sean progresivas.

Los programas podrian disefiarse de forma que los empresarios que
establecen negocios exitosos paguen montos mayores y aquellos cuyas
empresas fracasan paguen menos.
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Las uniones de crédito también pueden ser valiosas

El funcionamiento de las uniones de crédito se basa en la creacién de un
fondo comin a partir de los ahorros periédicos de sus miembros y sélo a
ellos se les otorgan préstamos. Los fondos son propiedad de sus integrantes
y son administrados por ellos sobre bases no lucrativas. Existe una gran
variacion entre paises en cuanto a la importancia de la membresia en las
uniones de crédito. En Estados Unidos, cerca de 30 por ciento de la poblacion
pertenece a una unién de crédito, en comparacién con cerca de uno por ciento
en el Reino Unido (HM Treasury, 1999). Sin embargo, la medida en que las
uniones de crédito financian a la microempresa también varia mucho. En
Estados Unidos, las Uniones de Crédito para el Desarrollo Comunitario (Co-
mmunity Development Credit Unions, CDCU) buscan financiar una serie de
actividades que contribuyen al desarrollo local, en especial en comunidades
con acceso reducido a las instituciones financieras convencionales. En muchos
paises las uniones de crédito financian sobre todo los créditos al consumo.
Sin embargo, para muchos de los autoempleados el presupuesto del negocio
y del hogar no son diferenciables. Por ende, las mejorias en la disponibilidad
de servicios financieros personales —por medio de las uniones de crédito y
otros intermediarios financieros— pueden contribuir a apoyar la actividad
de las microempresas locales (en efecto, el trabajo tedrico citado en el capitulo
5 [Parker, 2000] destaca la funcién del ahorro como medio potencial para relajar
las restricciones financieras a la iniciativa empresarial). Para posibilitar el
desarrollo de las uniones de crédito y la proteccién de los derechos de los
depositantes, se requiere tanto una reglamentacién adecuada como hacerla
cumplir. Por ejemplo, en Estados Unidos, las uniones de crédito estan
aseguradas por la Administracién Nacional de Uniones de Crédito (National
Credit Union Administration), lo que permite a sus miembros depositar sus
ahorros en una unién de crédito sin riesgo de perderlos.

Garantizar que se cumplan las leyes contra la discriminacion
en el crédito bancario

Se dispone de evidencia anecdética y econométrica de la discriminacién en
los mercados de crédito contra las mujeres y algunas minorias étnicas. Entre
las minorias étnicas, la iniciativa empresarial a menudo se concentra por areas
geograficas y no es raro observarla en zonas con entornos empresariales po-
bres. Deberia supervisarse el otorgamiento de créditos a grupos minoritarios,
mujeres, personas con discapacidad y otros para garantizar que no haya discri-
minacién y, donde sea necesario, deberia considerarse imponer la revelacién
obligatoria de las actividades de crédito de los bancos (como sucede en Esta-
dos Unidos). La legislacion contra la discriminacién debe hacerse cumplir.
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Abordar el asunto general de la falta de establecimientos
bancarios en zonas marginadas

Los bancos disfrutan de ventajas particulares al otorgar crédito a empresas
pequefias. Las instituciones bancarias pueden obtener informacién im-
portante sobre los deudores por medio de las cuentas de depésito y la presta-
cién de otros servicios financieros intensivos en informacién (Petersen y Rajan,
2001). Para el candidato a empresario, la falta de contacto previo con el sector
bancario —por ejemplo, no contar con una cuenta corriente personal—
dificultara el acceso al crédito. En algunos paises y localidades, éste puede
ser un problema serio. Por ejemplo, en el Reino Unido, cerca de diez por
ciento de los hogares no poseen una cuenta bancaria (HM Treasury, 1999a),
en tanto que los autoempleados que viven en zonas marginadas tienen menos
probabilidades de ser titulares de una cuenta corriente personal que quienes
viven en otras areas (Bank of England, 2002). Al mismo tiempo, la apertura
financiera ha enfrentado a los bancos a una seria presidon competitiva. Un re-
sultado de dicha presién es que ahora algunos de ellos cierran sucursales en
ciertas localidades, aunque estas medidas tienden a ser menos frecuentes
en zonas donde la actividad comercial es mayor.

Sin embargo, parece escaso el campo de accién de las politicas locales
para retener a las sucursales bancarias. Una opcién consistiria en que las
autoridades publicas se comprometan a realizar sus transacciones con una
institucién en particular a cambio de su presencia continua en la localidad.
Sin embargo, la mayoria de las medidas de politica pertinentes corresponden
a las autoridades nacionales. Por ejemplo, el Departamento del Tesoro de
Estados Unidos puso en marcha el programa Premio a la Empresa Bancaria
(Bank Enterprise Award), que ofrecia incentivos financieros para el otorga-
miento de crédito en comunidades marginadas. Algunos paises también bus-
can ofrecer servicios bancarios por medio de oficinas de correos y bancos
publicos. Asimismo, las autoridades publicas pueden alentar los convenios
entre bancos comerciales para garantizar la presencia de, por lo menos, un
establecimiento de servicios bancarios en las comunidades mas pequefias.
La aprobacion de legislacién similar a la Ley de Reinversién Comunitaria
(Community Reinvestment Act) de Estados Unidos, que no tiene un equiva-
lente en Europa, fomentaria el otorgamiento de crédito bancario en las comu-
nidades mas pobres y alteraria los incentivos que afectan el cierre de su-
cursales.

Los programas de banca comunitaria también fueron aplicados en ambitos
comercialesy sin fines de lucro por instituciones especializadas. Por ejemplo,
el Banco Bendigo de Australia opera un programa de banca regional y comu-
nitaria en conjunto con las comunidades en cuestién, sobre la base del reparto
de utilidades (www.bendigobank.com.au).
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La Ley de Reinversion Comunitaria es un programa de amplio alcance
que parece causar un impacto positivo

La Ley de Reinversiéon Comunitaria (CRA, por sus siglas en inglés) entré en
vigor en 1977 como respuesta a la escasez de prestacién de servicios de
créditos hipotecarios y otros servicios financieros en las comunidades pobres.
En un principio la legislaciéon se concentré en los créditos hipotecarios. La
CRA otorga el derecho a los ciudadanos comunes de estudiar el desempefio
de los bancos desde el punto de vista del suministro de crédito y otros ser-
vicios bancarios a comunidades pobres y grupos demograficos. Si los registros
de un banco no cumplen con los requisitos minimos, la legislacién da opor-
tunidad a los ciudadanos de presentar su queja ante los organismos de regla-
mentacién financiera. Cuando alguna medida requiere la aprobacién de las
autoridades reglamentadoras (como las fusiones y adquisiciones, las soli-
citudes de apertura de sucursales bancarias, la incorporacién en el nivel
federal y los seguros de depésitos), se toma en cuenta la calificacién que la
CRA asigna a la instituciéon en cuestién. La CRA aplica cuatro niveles de
calificaciéon del desemperfio: “sobresaliente”; “satisfactorio”; “debe mejorar”
e “incumplimiento considerable”. Estas calificaciones se basan en la conside-
racion de una serie de indicadores ponderados de desempefio cuantitativos
y cualitativos, entre ellos, la cartera de crédito, la distribucién geografica de
las aperturas y cierres de sucursales, la prestacién de servicios en las comu-
nidades pobres, el apoyo a las organizaciones sin fines de lucro y el registro
de asociaciones con agencias del gobierno.

Durante sus primeros afnos de vigencia, la CRA parece haber causado
poco impacto en las instituciones otorgadoras de crédito, aunque algunos
bancos en efecto comenzaron a desarrollar nuevos productos para mercados
de bajos ingresos.

Sin embargo, a finales de los anos ochenta comenzé a observarse un
cambio sustancial en los patrones de otorgamiento de crédito, motivado por
diversas causas. Algunas de éstas son el rechazo de una solicitud de fusién
presentada por el Continental Bank of Chicago debido a su deficiente desem-
peio de acuerdo con la CRA, asi como la presentacién de una demanda por
otorgamiento injusto de préstamos contra una importante Asociacién de
Ahorro y Crédito (Belsky et al., 2000). En 1995, el cambio legislativo generd
incentivos para otorgar créditos a empresas pequeiias ubicadas en localidades
de ingresos medios y bajos (la CRA define un crédito a una empresa pequeia
como un préstamo comercial de menos de un millén de délares o un préstamo
a una empresa con utilidades menores que un millén de ddlares). Zinman
(2002) calculé que la CRA generd un mayor acceso al crédito para cerca de
cinco por ciento de las empresas de las zonas en cuestién. Los bancos
afectados aumentaron su crédito para las empresas pequeiias de 12 a 15 por
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ciento. Esto parece haber ocurrido sin evidencias de deterioro en la calidad
del crédito o de las utilidades de las instituciones bancarias. También existen
pruebas de impactos positivos reales para las empresas. En aquellos
condados (subdivisiones geogréficas de los estados en Estados Unidos) en
los que los bancos operan conforme a los incentivos obligatorios de la CRA, las
néminas empresariales han aumentado en cerca de uno por ciento y las quie-
bras han disminuido de cuatro a cinco por ciento.

Entre otros resultados, la CRA también ha servido para despertar con-
ciencia en los bancos acerca de las oportunidades comerciales de prestar
sus servicios en las comunidades desfavorecidas y a personas de bajos
ingresos. Asimismo, algunos bancos de gran tamafio han comenzado a otorgar
créditos para el desarrollo comunitario, algunas veces por medio de inter-
mediarios financieros dedicados al desarrollo comunitario.

Deberia considerarse con atencion la adopcion de una legislacion similar
a la CRA en otros paises

La creacién de la CRA refleja la particular historia institucional, econémica y
social de Estados Unidos. Entre las circunstancias a partir de las cuales surgié
esta legislacién pueden nombrarse las siguientes: una sustancial segregacion
de facto en los mercados de vivienda, un conjunto de desigualdades impor-
tantes entre grupos raciales, de ingreso y zonas geogréficas y el incumpli-
miento por parte de algunos bancos de su misién de atender de manera
correcta a vecindarios especificos, a causa de la composicién racial de sus
habitantes o la antigiiedad del acervo de vivienda. El grado y la seriedad de
estos problemas en Estados Unidos sugieren que se requiere tener cuidado
al momento de decidir si debe copiarse la legislacion del tipo de la CRA en
otros contextos. Parte de los éxitos que ha registrado la CRA también pueden
haber sido producto de otras decisiones de politica en Estados Unidos, que
incidieron en el sector hipotecario, asi como las favorables condiciones
macroecondémicas que experimenté el pais durante buena parte de los afios
noventa (Belsky et al., 2000).

Si se aprobara en otro pais una legislacién similar a la CRA, involucraria
costos de aplicacién importantes para el sector ptblico. Ademas, la carga de
la reglamentacién seria sustancial para los bancos (véase Zinman, 2002). Sin
embargo, la experiencia de la CRA transmite lecciones valiosas que podrian
adaptarse de distintas maneras.

Por ejemplo, Belsky et al. (2000) indican que la revelacién pudblica de los
créditos que otorgan los bancos, junto con la voluntad de evitar impactos ne-
gativos en su reputacion, bastaron para hacer que muchos miembros de las
juntas directivas de varias instituciones reconsideraran sus practicas de auto-
rizacién de créditos. 193
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Recomendaciones financieras para los gobiernos locales

Trabajar con bancos locales y otros intermediarios financieros
para facilitar el acceso de los empresarios al financiamiento

En la mayoria de los paises los bancos son, en gran medida, la fuente mas
importante de financiamiento institucional para las empresas locales. Las
autoridades locales deberian buscar trabajar con los bancos de la localidad.
Los convenios de colaboracién entre bancos y agencias de desarrollo local
ofrecen beneficios potenciales para ambas partes. Se comparten tanto los
costos operativos e indirectos como el riesgo. Ambos tipos de organizacidén
son capaces de proporcionar servicios y experiencia especializados. Por
ejemplo, en la evaluacién de los préstamos, un programa de apoyo a la
empresa local puede generar conocimientos técnicos sobre sectores y pro-
yectos que no estan al alcance de los bancos. En efecto, los fondos de créditos
blandos parecen mostrar un mejor desempeiio al aumentar la participacién
de la comunidad (Evers et al., 2001). Los programas de capacitacion gestio-
nados por los organismos de desarrollo local pueden contribuir a mejorar la
calidad de las solicitudes de crédito que se presentan a los bancos. Asimismo,
la capacitacién reduce la ansiedad entre los deudores potenciales sobre la
posibilidad de acercarse a los bancos. Los programas también pueden propor-
cionar la seguridad financiera que requieren los bancos para ser (co)acree-
dores, permitiendo que una empresa incipiente tenga un acceso mas sencillo
al financiamiento de proyectos viables.

Por otra parte, puede solicitarse a los bancos que remitan a programas
de asesoria a los solicitantes de crédito que fueron rechazados. Al hacerlo
asi, se evitaria desalentar a los empresarios potenciales mediante la reformu-
lacién de proyectos casi factibles, que de este modo pueden hacerse mas
viables. Los bancos también pueden actuar como asociados en organizaciones
que proporcionan microfinanciamiento, mediante un equipo que acttia como
asesor, consejero y orientador en temas relacionados con la gobernabilidad
de los programas. Algunos bancos han ofrecido descuentos en comisiones de
servicio para cuentas empresariales a nombre de clientes de organizaciones
locales de microfinanciamiento. La sola presencia de un banco puede afiadir
credibilidad a una iniciativa de crédito. Ademas, los bancos a menudo tienen
un conocimiento detallado de los mercados locales que es valioso para las
agencias empresariales. Por otro lado, los bancos ya poseen fondos para
prestar, mientras que la formacién de un fondo de crédito desde el inicio
puede resultar ser una tarea prolongada y costosa para un programa de apoyo.
De tal forma, en algunos paises europeos se prohibe por ley que las organiza-
ciones locales y de microfinanciamiento otorguen créditos sin estar asociadas
con un banco (Evers et al., 2001).
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Seria itil tener una mayor conciencia de los servicios de factoraje

Pocos programas publicos apoyan en el financiamiento del capital de trabajo.
Las instituciones dedicadas al factoraje y al descuento de facturas pueden
ayudar a las empresas pequefas a manejar sus restricciones de capital de
trabajo. Estos servicios también resultan ttiles para abordar el serio problema
de la gestién del flujo de efectivo en las empresas pequerias que provoca el
retraso en los pagos que reciben de las empresas grandes (y las autoridades
publicas). Las casas especializadas en factoraje operan mediante el pago y la
toma de responsabilidad del cobro y la administracién de las facturas no
cubiertas de una empresa. Asi, proporcionan una forma de financiamiento a
corto plazo contra la garantia de las cuentas por cobrar del cliente. Por ello, el
factoraje no depende de la evaluacion que realiza un banco sobre las perspec-
tivas de crecimiento de una empresa. Tanto los bancos como las casas inde-
pendientes especializadas pueden ofrecer servicios de factoraje.

Sin embargo, el factoraje puede resultar costoso. Un estudio llevado a
cabo en el Reino Unido hacia finales de los afios noventa, sugiere que los
servicios de este tipo no estan al alcance de todas las empresas en las mismas
circunstancias. Las empresas méas jévenes y mas pequeiias tienden a verse
excluidas, se da prioridad a algunos sectores y las compaiiias grandes tienen
menos necesidad de emplear estos servicios (Soufani, 2001). Las casas inde-
pendientes suelen atender las necesidades de las empresas mas pequeiias
y de reciente establecimiento, aunque las comisiones que cobran son mas
altas que las de los servicios de factoraje que prestan los bancos. La funcion
clave del sector publico en este caso puede residir en la creacién de conciencia
entre los empresarios acerca de cuando resulta éptimo utilizar los servicios
de factoraje y de descuento de facturas.

Considerar el fomento de las asociaciones mutualistas de
garantia de crédito

Las asociaciones mutualistas de garantia de crédito tienen el objetivo de
facilitar el acceso al crédito bancario a empresas con proyectos viables, que
estarian excluidas del mismo en otras circunstancias. Para realizar esto,
garantizan la amortizaciéon de parte de las pérdidas en las que incurren los
bancos al otorgar este tipo de créditos. Su propdsito es similar al de los fondos
de garantia de crédito (descritos en el recuadro 9.1) pero operan de manera
distinta. En este caso los miembros de la asociacién proporcionan una garantia
comin para créditos otorgados a un solo deudor. De este modo, el riesgo se
distribuye entre los miembros de la asociacién. Las asociaciones mutualistas
de garantia de crédito se originaron en Europa y operan en la actualidad de
manera extensa en Francia, Italia, Japon y otros paises. Una ventaja de las 195
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asociaciones de garantia de crédito reside en que los miembros de la aso-
ciacién que trabajan en una misma industria pueden evaluar los riesgos que
representa un crédito con mayor eficacia, ademas de que la presién paritaria
puede contribuir a que se amortice. Se espera que los coavales cuenten con
informacién acerca de las caracteristicas del proyecto que no siempre se
presenta a los bancos. Los solicitantes de un crédito también tendran incen-
tivos para proporcionar informacién al programa que quizé no desearian darle
a un banco (Hughes, 1997). Al emplear la informacién disponible para las em-
presas que operan en lineas de negocios similares, los programas mutualistas
abordan el problema de las asimetrias de informacién entre bancos y
deudores que se describen en el capitulo 5. Las asociaciones también pueden
negociar con los bancos para obtener tasas de interés mas favorables para
los créditos. En Francia, Japdn y otros paises, estas asociaciones también
reaseguran los créditos.

Asimismo, en varios paises existen programas de reaseguro subsidiados
por el sector ptblico. Son muchas las maneras de relacionarse en forma
institucional con las asociaciones de garantia de crédito, aunque uno de los
temas clave reside en el tamafo del grupo. La presién paritaria y la capacidad
de seleccionar las propuestas minuciosamente pueden ser mayores en un
grupo pequefio, aunque el margen para distribuir el riesgo también se reduce.
En consecuencia, la magnitud de las garantias que ofrecen las asociaciones
pequeiias tiende a ser reducida.

Hay diferencias notables entre el norte y el sur de Europa en cuanto al
predominio de estos programas. Por ejemplo, cientos de miles de pequerias
empresas italianas reciben fondos respaldados por asociaciones mutualistas
de garantia. En cambio, estos programas apenas existen en el Reino Unido.
En el caso de las politicas, el tema central reside en si hay algin obstaculo
para que agentes privados establezcan estos programas. En varios paises, el
sector privado ha formado y administrado este tipo de asociaciones sin ayuda
alguna.

Sin embargo, se afirma que existen algunos aspectos de bien piblico
que se relacionan con el establecimiento de estos sistemas, aunque el punto
es discutible. En zonas con poca o ninguna experiencia acerca de estos progra-
mas seria apropiado que el sector ptblico adoptara una funcién de generador,
difundiendo informacién y quiza financiando estudios de viabilidad. Esto se
adapta de manera general a los objetivos recientes de la Comisién Europea,
en torno al patrocinio de proyectos piloto en este ambito.

Brusco y Righi (1989) presentan una brillante descripcién de la operacién
de una exitosa asociacién de garantia de crédito en Italia. Cuando se escribié
el articulo, el Consorcio de Garantias de Crédito de Modena (CGC) contaba con
mas de tres mil miembros. Si un miembro no es capaz de amortizar un crédito,
CGClo hace por ély se dedica a recuperar el monto del miembro en cuestién.
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El CGC negocia tasas de interés por cuenta de sus miembros y por lo regular
obtiene tasas menores que las que se cobran por créditos similares en otras
instituciones.

Sélo se garantizan los créditos de capital de trabajo y el CGC cobra una
cuota de respaldo de uno por ciento. Una caracteristica interesante del CGC
ha sido la superposicién de la membresia entre la Confederaciéon Nacional
de Artesanos (CNA) y dos partidos politicos nacionales. Las solicitudes de
garantias de crédito se evalian tanto sobre la base de la confiabilidad del
solicitante y su reputacién profesional, como de su situacién financiera. Estas
cualidades se juzgan a partir de los contactos previos del solicitante con la
CNA, pues el personal local de la confederacion debe haber conocido el ne-
gocio del solicitante y ayudado a llevar su contabilidad.

Por su parte, el per-sonal del CGC suele conocer en detalle el negocio
del solicitante y las perspectivas del subsector al que pertenece. El cono-
cimiento cercano de la pertenencia del solicitante a partidos politicos y a la
CNA parece provocar el otorgamiento de garantias canalizadas de manera
correcta, ademas de una considerable presién paritaria para que el crédito
sea amortizado. Entre 1976 y 1989, el CGC garantizé diez mil millones de liras
en créditos, con sélo 70 millones sin recuperar.

Sin embargo, estos programas mutualistas de garantias podrian no ser
adecuados para todos los contextos. En los lugares donde la cultura empre-
sarial local o nacional no esté familiarizada con ellos, su establecimiento puede
requerir demasiado tiempo y atraer pocos participantes. Los paises con
sistemas bancarios mas desarrollados también podrian considerar que son
innecesarios.

Fomentar las inversiones de capital por medio de la educacién
y la informacion y apoyar las redes de angeles empresariales

Para muchas empresas en crecimiento es esencial el acceso a las inversiones
institucionales de capital. En el capitulo 3 se comentaron los informes de la
existencia de lagunas en la oferta de capital de riesgo formal para empresas
nuevas y pequeias. Muchos estudios muestran también que la oferta y la
demanda de capital de riesgo formal estan muy concentradas en términos
geograficos.

Las empresas que proporcionan capital de riesgo son escasas en las
regiones menos dindmicas y en las zonas sin actividad notable en términos
de servicios financieros (Mason y Harrison, 1991).

Los gobiernos crearon una amplia gama de programas para expandir la
inversioén en capital en empresas pequefias y comunidades pobres (véase el
recuadro 10). En algunos paises, el apoyo publico a la inversion en capital en
empresas pequeiias ha sido sustancial en términos cuantitativos. Por ejemplo,
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en 1995, en Estados Unidos, el financiamiento de capital proporcionado o
garantizado por el sector publico ascendié a mas de 60 por ciento del otorgado
por los fondos tradicionales de capital de riesgo (aunque buena parte de
este porcentaje se orientd a fines tecnoldgicos més que de desarrollo local)
(Lerner, 1999).

Sin embargo, no resulta claro que las medidas para aumentar los niveles
de inversién de capital de riesgo tengan gran impacto en las zonas desfa-
vorecidas.

En primer lugar, la actividad formal del capital de riesgo sélo es importante
para una reducida minoria de empresas. Asi, apenas dos de cada mil empresas
de reciente establecimiento en Europa reciben capital de riesgo institucional,
a pesar de la proliferacién de programas publicos de apoyo. En Estados
Unidos, sélo poco mas de la mitad de un punto porcentual de las empresas
incipientes recibieron financiamiento por medio de fondos formales de capital
de riesgo en 1999 (NCOE, 2001). Y en los 29 paises cubiertos por el Global En-
trepreneurship Monitor 2001 (Monitor de la Iniciativa Empresarial Global) menos
de 20 mil empresas recibieron capital de riesgo formal en 2000.

En segundo término, las empresas con alto potencial de crecimiento,
que son las que con mayor probabilidad atraen el financiamiento de riesgo,
son las menos presentes en las comunidades mas pobres.

No obstante, estudios muestran que las empresas con financiamiento
de riesgo desempefian un papel desproporcionado en la generacién de
empleos y que todas las inversiones de capital de riesgo en las comunidades
pobres son, evidentemente, bienvenidas. Sin embargo, como se comenta en
la siguiente seccién, la amplitud tiene una importancia crucial en la operacién
de los fondos de riesgo.

Este hecho, combinado con el limitado volumen de negocios con poten-
cialidad viable en el ambito local —sobre todo en las comunidades mas
pobres— significa que el nivel de intervencién mas apropiado por lo general
no es local, sino regional y nacional. La experiencia también demuestra que
es crucial que los fondos de capital de riesgo que tienen un propésito publico
sean manejados en forma explicita sobre bases comerciales. La dilucién de
los objetivos comerciales limitara la capacidad de atraccion de inversiones
privadas y de administradores profesionales de fondos.

Como se describe mas adelante y se analiz6 en el capitulo 5, el funda-
mento esencial para que el sector publico intervenga en apoyo de los fondos
de capital de riesgo con orientacién comercial es la existencia de umbrales de
inversion en capital.

Como se comenta mas adelante, en el nivel local el apoyo de redes de an-
geles empresariales podria arrojar beneficios importantes. Una educacién, ca-
pacitacién e informacién adecuadas pueden contribuir a reducir la aversién
al capital entre los empresarios.
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Recuadro 9.3. La expansion de las inversiones de capital
de riesgo en las comunidades pobres

Corporaciones de inversion en empresas pequeiias (Small Business
Investment Corporations) - Estados Unidos

En 1958, el Congreso de Estados Unidos establecié el programa de Cor-
poraciones de inversién en empresas pequefias (Small Business
Investment Corporations, SBIC). Las SBIC son empresas de inversién
de propiedad y administracién privadas autorizadas por la Adminis-
traciéon de la Pequefia Empresa (Small Business Administration, SBA).
Para obtener una licencia es necesario cumplir con dos criterios: contar
con un personal administrativo calificado y el suficiente capital privado.
Las SBIC son empresas lucrativas que proporcionan capital de riesgo,
créditos a largo plazo y asistencia administrativa para empresas peque-
nas independientes, tanto nuevas como ya establecidas. Las SBIC sélo
invierten en empresas pequefias que cumplan con las condiciones de-
finidas porla SBA. Algunas de las compafiias mas conocidas en Estados
Unidos se han beneficiado en algiin momento de las inversiones de las
SBIC, como Federal Express e Intel.

Las SBIC proporcionan diversas formas de financiamiento (de
capital, de facturacién, combinacién de deuda y capital, etcétera) que
se adaptan alas necesidades de las pequefias empresas en una variedad
de sectores.

La mayoria de las SBIC son propiedad de grupos reducidos de
inversionistas locales. Otras pertenecen a bancos comerciales y algunas
cotizan en las bolsas de valores. Se requiere una inversién en capital
minima de entre cinco y diez millones de ddlares. Las SBIC invierten
sus propios fondos al igual que los prestados por el gobierno federal.
Es posible disponer de fondos gubernamentales mediante la emisiéon
de obligaciones garantizadas por la SBA. Sin embargo, la convenien-
cia de este medio de financiamiento se cuestiona debido a la posible
falta de coincidencia entre los calendarios de amortizacién de la deuda
y la estructura de vencimiento de las inversiones en capital de riesgo. En
este caso, podrian ser mejores los incentivos fiscales estructurados con
cuidado (Bates, 2002). Cabe comentar que las SBIC ya gozan de una
serie de ventajas fiscales, como la exencién total del impuesto sobre
dividendos. De acuerdo con la SBA, el costo general del programa de
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Recuadro 9.3. La expansion de las inversiones de capital
de riesgo en las comunidades pobres (continuacion)

SBIC es menor que la recaudacién anual de impuestos que generan las
inversiones exitosas de las SBIC.

Las SBIC especializadas, conocidas como SSBIC, eligen como
objetivo a los empresarios con antecedentes social y econémicamente
desfavorecidos. No obstante, gran nimero de SSBIC dej6 de operar o
atiende ahora a mercados mas atractivos en términos comerciales. Las
SSBIC alcanzaron un éxito limitado y en 1995 los legisladores decidieron
dejar de otorgar licencias para nuevas iniciativas de este tipo. La decep-
cionante experiencia destaca los peligros de operar fondos de capital
de riesgo de volimenes reducidos —y, por ende, con altos costos y
riesgos— que busquen cumplir objetivos no comerciales, a menudo
involucrando la seleccién de oportunidades de inversién de alto riesgo,
con un bajo rendimiento potencial y de largo plazo (Bates, 2002). Dicha
experiencia también coincide con una evaluacién previa realizada por
el Programa Europeo de Fondos de Capital Inicial (European Seed
Capital Fund Scheme) (Murray, 1998). De acuerdo con este programa,
los fondos de capital de riesgo con orientacién comercial registraron
tasas de fracaso significativamente menores entre las empresas en las
que invirtieron que los fondos regionales dedicados al desarrollo. El
crecimiento del empleo por entidad en la que se invirtié y por fondo
resultaron superiores en los fondos comerciales.

Propuestas recientes en el Reino Unido

En octubre de 2000, el Grupo de Trabajo para la Inversién Social (Social
Investment Task Force) del Reino Unido recomendd al ministro de
Finanzas una amplia gama de medidas para elevar los niveles de in-
version en las localidades pobres. Entre las sugerencias se encontraba
el otorgamiento de nuevos créditos fiscales a la inversion en las institu-
ciones financieras de desarrollo comunitario (que invierten tanto en
organizaciones sin fines de lucro como en empresas comerciales). Tam-
bién se recomendé el establecimiento de un Fondo de Capital de Riesgo
para el Desarrollo Comunitario para proporcionar capital de este tipo a
las zonas desfavorecidas. Asi, se apoyaria a un conjunto diverso de inver-
sionistas privados, profesionales y altruistas con fondos piblicos iguales
y créditos fiscales.
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Recuadro 9.3. La expansién de las inversiones de capital
de riesgo en las comunidades pobres (continuacion)

Al mismo tiempo, se propuso fomentar la revelacién voluntaria —u
obligatoria, de ser necesario— de los niveles de crédito bancario
otorgado en comunidades con escasez de inversién. Otras medidas se
relacionan con subvenciones, garantias para los fondos de capital de
riesgo para el desarrollo comunitario y exhortos a las fundaciones de
caridad para que proporcionaran financiamiento de capital. Por dltimo,
una de las propuestas se relacioné con el mejoramiento de las institu-
ciones financieras de desarrollo comunitario mediante la captacién de
fondos susceptibles de invertirse al mayoreo y el fortalecimiento de las
redes de organizaciones financieras de desarrollo comunitario, al igual
que la representacién de las instituciones en dichas redes. Luego de
analizar los programas relacionados con este tema en Estados Unidos,
Bates (2002) también propuso la idea de contar con un intermediario
de inversién que seleccione, informe, estandarice y canalice los recursos
hacia inversiones en instituciones financieras de desarrollo comunitario.

Las propuestas presentadas por el Departamento de Comercio e
Industria para establecer fondos de capital de riesgo para las etapas
iniciales de la apertura de una empresa en todas las regiones inglesas ge-
neraron reacciones de critica. Mason y Harrison (2002) expresan dudas
acerca de la posibilidad de éxito de los fondos. Sus cuestionamientos
se concentran en lo siguiente: la capacidad de los fondos regionales de
atraer inversionistas, la escasez de aptitudes relacionadas con el capital
de riesgo en las etapas iniciales; la baja probabilidad de viabilidad
financiera y la necesidad de abordar restricciones por el lado de la
demanda, descuido que podria llevar al desplazamiento de los fondos
del sector privado, pues éstos competirian con fondos publicos
subsidiados por el flujo relativamente reducido de transacciones
potenciales. Estas inquietudes fundamentadas también presentan
lecciones para otros paises.

Si la escasez de las aptitudes necesarias en las etapas iniciales
amenaza el éxito de los fondos de riesgo regionales en el Reino Unido
—que cuenta con la industria de capital de riesgo mas importante de
Europa—, los paises en los que este sector esta menos desarrollado
podrian enfrentar serias restricciones para lograr poner en marcha po-
liticas similares.
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La amplitud es crucial para los fondos formales de capital de riesgo

Como se comentd en el capitulo 5, existen varias razones econdmicas e
institucionales por las cuales la mayoria de las inversiones de capital de riesgo
se realiza por grandes fondos de capital de riesgo en la forma de grandes
inversiones correspondientes a etapas mas avanzadas de una empresa. En
cambio, la mayor parte de la inversién formal en las empresas incipientes la
realizan los fondos de bajo volumen que enfrentan costos unitarios sus-
tanciales y altos niveles de riesgo. El establecimiento de diversos programas
de garantia o aseguramiento puede ser una razén por la que, en algunos
paises, como los Paises Bajos, se observa un nivel importante de actividad
de capital de riesgo en las inversiones relacionadas con las primeras etapas del
ciclo de una empresa.

En este sentido, Murray (1999) presenta los temas clave del disefio de
programas de garantia o aseguramiento del capital. Las tres opciones
generales de que se dispone son las siguientes: asegurar contra pérdidas en
el fondo de riesgo, proporcionar apalancamiento al alza y subsidiar parte de
los costos operativos de un fondo. También resultaria importante establecer
una red de contencién financiera para un fondo reducido, aunque podria
debilitar los incentivos de los capitalistas de riesgo para garantizar la toma
de decisiones de inversién adecuadas. Los instrumentos que proporcionan
apalancamiento al alza multiplican los beneficios financieros del éxito de
manera desproporcionada en favor de las empresas de capital de riesgo y
sus inversionistas. Las simulaciones de Murray muestran que, por una serie
de razones, un programa de apalancamiento causa mayor impacto en los
rendimientos de los socios de un fondo de capital de riesgo si se le compara
con un programa de garantias. Asimismo, el apalancamiento s6lo recompensa
la actividad de inversién exitosa y no aisla a los ejecutivos de las consecuencias
de tomar decisiones erréneas. Aernoudt (1999) apoya también el papel de
las garantias publicas en el fomento del desarrollo del capital de riesgo en las
primeras etapas.

Los diseiiadores de politicas también pueden abordar las restricciones
por el lado de la demanda

En el capitulo 5 se comenté la funcién de las consideraciones por el lado de
la demanda en la determinacién del nivel de inversién institucional en capital.
Se mostrd que algunos empresarios no desean acceder al capital externo, tal
vez debido a su aversién a ceder el control de la empresa. Por consecuencia,
muchas empresas estan subcapitalizadas, lo que se suma al riesgo del negocio.
Una mayor voluntad por parte de los empresarios para aceptar capital externo
facilitaria el crecimiento y la supervivencia de muchas empresas pequeiias.

© OECD 2003



Recomendaciones financieras

La demanda de capital externo puede verse incrementada por medio de
politicas fiscales y quiza de la educacién, la capacitacién y la informacién.

Otra caracteristica de las restricciones por el lado de la demanda es que
muchas propuestas de inversién de capital de riesgo o son incompletas o no
se han elaborado de forma adecuada. Mason y Harrison (2001) describen un
programa estructurado de talleres, seminarios y asesoramiento que podria
abordar aspectos clave de las restricciones de demanda.

El apoyo a las redes de dngeles empresariales podria representar el
mdximo rendimiento para los diseiiadores locales de politicas

Las redes de los dngeles empresariales tienen el objetivo de hacer coincidir
a los inversionistas informales con proyectos que buscan montos reducidos
de financiamiento de capital. Debido a su naturaleza informal, el volumen de
capital que proporcionan los dngeles empresariales es incierto. Sin embargo,
se considera que en Estados Unidos la inversién informal en capital es de
por lo menos el doble de lo que se invierte en capital de riesgo formal y
algunos calculos estiman que la proporcién es aun mayor (Lange et al., 2002).
Reynolds et al. (2001) estiman que la inversién informal en capital puede
ascender a entre uno y dos por ciento del PIB en los 29 paises que analiza el
Global Entrepreneurship Monitor.

Los angeles empresariales por lo general invierten en las etapas iniciales
del establecimiento de una empresa, a menudo en compafifas que adn no
estan listas para recibir capital de riesgo formal.> Por lo general los in-
versionistas informales de capital son empresarios exitosos también. Por
ejemplo, en el Reino Unido, los negocios previos representan la fuente
principal de riqueza de cerca de dos terceras partes de los dngeles empre-
sariales (Lange et al., 2002). Por ello, este tipo de inversionista puede contribuir
con conocimientos y experiencia sustanciales a la empresa en la que invierte.
Los recursos no financieros con que contribuyen los dngeles empresariales
suelen incluir la ayuda en &mbitos como la estrategia de negocios, la bisqueda
de financiamiento adicional, el reclutamiento de personal clave y la goberna-
bilidad de la empresa (Ardichvili, 2001). El nivel de control de la empresa a
menudo es menor que el que exigen los capitalistas de riesgo formales (Lange
etal., 2002). Ademas, los horizontes de tiempo durante los que se deja madurar
lainversién por lo general son mas largos que en la industria formal. Asimismo,
los angeles empresariales no son adversos a realizar inversiones en empresas
de tecnologia (Mason y Harrison, 1997). Por otra parte, y algo que resulta
importante para el desarrollo territorial, los dngeles empresariales estan
dispersos en diferentes areas geograficas e invierten en el ambito local (Mason
y Harrison, 1994). Los inversionistas informales de capital también cumplen
una funcién en el aumento de la calidad de las propuestas de inversién que 29
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se presentan a los fondos de capital de riesgo para las etapas iniciales. Esto es
debido a que los dngeles empresariales seleccionan los proyectos y, mediante
una interaccién intensiva con los empresarios, contribuyen a resolver
deficiencias de disefio y presentacién que podrian alejar a los inversionistas
formales. De este modo, ayudan a abordar las restricciones por el lado de la
demanda en el mercado formal de capital de riesgo comentadas en parrafos
anteriores (Mason y Harrison, 2002). Las politicas publicas hacia las redes de
angeles empresariales se justifican, en principio, por los obstéculos al
funcionamiento eficiente del mercado informal de capitales. Si los angeles
empresariales se muestran reacios a difundir su voluntad de invertir y, a su
vez, los empresarios no desean revelar ideas innovadoras, es posible que se
erija una barrera de informacidén en este mercado. Atin mas, los inversionistas
informales tienden a no agruparse. A menudo obtienen referencias de oportu-
nidades de inversién de amigos y contactos de negocios. La dependencia de
redes y contactos refleja el tiempo que se requiere para buscar y evaluar po-
sibles inversiones, al igual que el hecho de que muchos angeles empresariales
no se dedican sdlo a esta actividad (Mason y Harrison, 1997). Las barreras de
informacién y los costos de bisqueda tanto por el lado de la oferta como porel
de la demanda en este mercado pueden reducirse mediante apoyos de politica
para las redes de angeles empresariales (del mismo modo, se dispone de
otras politicas para aumentar la inversién informal de capital, que también estan
al alcance de las autoridades centrales, entre ellas, varias modalidades de
ayudas fiscales para facilitar el abandono de inversiones).

Este tipo de redes de inversionistas privados opera en Estados Unidos,
Canada y varias zonas de Europa. En 1999 se contaba con més de 100 redes
activas en la Unién Europea, aunque 80 por ciento de ellas se ubicaban en
sdlo tres paises (Commission, 2000). El Reino Unido, con cerca de 45 redes, es
el pais europeo en el que estos programas son mas numerosos. El nimero
promedio anual de transacciones por red asciende a cerca de nueve. Las redes
operan de cerca con la transaccién misma, cumpliendo por lo general una funcién
confidencial de introduccién, seleccién y suministro de informacién. Algunos
programas de otros paises ofrecen servicios de orientacién al igual que contactos
con bancos y capitalistas de riesgo formales. En Francia, existen cerca de 100
clubes locales de inversién —Ilamados Cigales— que financian empresas
incipientes locales. Los miembros de cada club aportan un monto mensual
para un fondo comin de inversién cuyo objetivo es financiar proyectos
identificados y evaluados por el grupo (Evers et al., 2001).

Casi todas las redes de angeles empresariales tienen un campo de accién
local y operan con apoyo piblico sobre una base no lucrativa.* La experiencia
indica que existen restricciones cruciales al intentar manejarlas sobre bases
comerciales, a pesar del reciente surgimiento de iniciativas operadas de forma
privada (Mason y Harrison, 1997; Mason y Harrison, 1995). Los programas pri-
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vados reciben ingresos por comisiones generados por la prestaciéon de
servicios introductorios o una participacion en el capital de las empresas
financiadas mediante la red. Mason y Harrison (1997) demostraron que las
redes emergentes del sector privado en el Reino Unido contemplan transac-
ciones mayores y en etapas méas avanzadas que los programas sin fines de
lucro, al igual que una participacién menos directa de los inversionistas en
las empresas a las que financian. Por tanto, los programas sin fines de lucro
parecen diferenciarse de las redes comerciales nuevas y menos numerosas.
Como tales, en principio ameritan un apoyo publico continuo con el fin de
contribuir a cerrar la brecha de inversién en capital para las empresas mas
pequeiias.

De igual manera, las redes de dngeles empresariales tienen la capacidad
de desarrollar sinergias al vincularse con redes de orientadores, cimaras de
comercio, clubes de empresarios y otros organismos similares. La legislacién
sobre valores puede limitar a las redes e impedirles actuar més alla de una
funcién de intermediacién. Por ejemplo, como en el caso del Reino Unido,
podrian estar impedidas para intervenir en la estructuracién de transacciones.
Debido ala necesidad de realizar un seguimiento cercano de las inversiones,
el campo de accién de las redes de angeles empresariales por lo general es
sélo local. Sin embargo, las redes nacionales también pueden resultar valiosas
para reunir a inversionistas con aquellos que requieren inversiones conforme
a criterios especificados con anterioridad. En Estados Unidos, por ejemplo,
la Red Electrénica de Angeles de Capital (Angel Capital Electronic Network,
ACE-Net) funciona como un listado nacional disponible en Internet de pe-
quefias empresas innovadoras, con acceso restringido a sus suscriptores. En
efecto, los servicios en el nivel nacional, en especial entre programas comer-
ciales, se han vuelto mas numerosos durante los tltimos afios (Mason y Harri-
son, 1997).

Las redes de angeles empresariales también emplean en forma mas
intensiva las tecnologias de informacién para reducir los costos de bisqueda
y de obtencién de datos (Lange et al., 2002). Las nuevas tecnologias de
informacién pueden provocar cierto grado de desintermediacién en las
operaciones de las redes, permitiendo que los empresarios pasen por alto
los servicios introductorios estandarizados. Se conjetura que este hecho
obligara al menos a algunas redes a buscar afiadir mas valor por medio de
otras actividades. Por ejemplo, podrian involucrarse de cerca en la
estructuracion y orientacién de nuevos proyectos, seleccionando sélo los mas
prometedores y vinculando los flujos de ingreso en forma més directa con el
éxito de las empresas en las que invierten, como en el caso de los convenios
de intercambio de capital por servicios (Lange et al., 2002).

Las redes de angeles empresariales cuentan con caracteristicas que
resultan en particular atractivas para las politicas de desarrollo local: noson 55
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distorsionantes, abordan imperfecciones del mercado y movilizan los ahorros
y los conocimientos locales. Sin embargo, al igual que con otros mecanismos
para mejorar las inversiones de capital de riesgo, estos programas son de
relevancia limitada para las empresas mas marginadas. Para propdsitos
de evaluacién, también es importante que las redes apoyadas con fondos
publicos den seguimiento y mantengan registros de las inversiones exitosas.
No obstante, esto es raro en la practica (Lange et al., 2002). Una evaluacién
adecuada resulta fundamental si se pretende realizar una valoracién completa
de los méritos de la politica hacia las redes informales de inversion en capital.

Notas

Gémez (1999) encontré que las personas que pertenecen a asociaciones, clubes u
organizaciones tienen un mejor desempeno que otros deudores autoempleados
con caracteristicas similares. Sobre esta base, recomendé que los prestadores
de servicios sin fines de lucro podrian sugerir a los deudores unirse en una
organizacidn relacionada con su negocio como condicién para recibir un crédito.
Los esfuerzos de alcance orientados a atraer nuevos clientes también pueden
dirigirse hacia las asociaciones existentes de trabajadores autoempleados o de
microempresas.

Muchas de las personas mas pobres pueden tener una mayor necesidad de
servicios de microfinanzas ademas de los del microcrédito, como un pago
asequible de cuentas, instrumentos de ahorro y seguros (Conaty y Fisher, 1999).

Esto también implica un vinculo indirecto con la industria formal de capital de
riesgo, pues la inversién realizada por los dngeles empresariales podria caer si
por alguna razén se redujera la actividad formal de capital de riesgo.

4 Sin embargo, también hay redes regionales, nacionales e incluso internacionales.
Por ejemplo, BAMS opera en Bélgica, Luxemburgo y el norte de Francia (Lange et
al., 2002).
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Capitulo 10

Recomendaciones sobre el diseiio de programas

Recomendaciones sobre el diseiio de programas para
los gobiernos nacionales

Considerar la incorporaciéon de nuevos objetivos en
las instituciones existentes, en lugar de crear nuevas
organizaciones

En muchos paises se ha establecido con el tiempo una multiplicidad de pro-
gramas de apoyo empresarial.

Por ejemplo, en el Reino Unido, Conaty y Fisher (1999) encontraron que
existian “200 iniciativas del gobierno central para el apoyo empresarial, pa-
trocinadas por cinco departamentos, a un costo general, entre 1995 y 1996,
de 632 millones de libras”.

A menudo, el conjunto de medidas de apoyo se caracteriza por la dupli-
cacion y la fragmentacién de programas, la discontinuidad del financiamien-
to, la competencia entre agencias prestadoras de servicios, la redundancia
de los programas y la desorientacién entre los beneficiarios a los que se pre-
tende llegar.

La evaluacién de los programas también se vuelve menos practicable y
significativa, debido a que la fragmentacién en la arquitectura general del
apoyo publico puede dar lugar a procedimientos de informe y supervisién no
estandarizados (lo que se suma a la carga de presentacion de informacién de
los prestadores de servicios).

En lugar de desarrollar nuevas estructuras, una via eficaz en términos de
costos a menudo consistiria en aumentar la informacién sobre los programas
existentes.

Los disefiadores de politicas deberian considerar la incorporaciéon de
nuevos objetivos en las instituciones existentes, antes de establecer nuevas
organizaciones.
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Garantizar la flexibilidad de la operacién de los programas de
apoyo al autoempleo

Las modalidades que contemplan el pago de ayuda monetaria podrian va-
riar de acuerdo con las circunstancias financieras del receptor. Es claro que
un director ejecutivo desempleado con ahorros acumulados podria tener
menos necesidad de recibir pagos en una sola exhibicién que un graduado
universitario desempleado. Hay evidencia de mayores tasas de superviven-
cia cuando la ayuda se eroga en una sola exhibicién (Meager, 1993), lo que en
parte refleja la mayor capacidad de los receptores de esta suma para arran-
car proyectos mas grandes y fuera del sector servicios. Las ventajas y des-
ventajas de los pagos en una sola exhibicién y de los pagos periédicos se
comentaron en el capitulo 3.

Diseiiar programas de apoyo al autoempleo y la microempresa
de modo que puedan ampliarse las capacidades en épocas de
desaceleracién econémica

Estudios demuestran la sensibilidad del ingreso al autoempleo con respecto
al desempleo local. Por consiguiente, se requiere cierta flexibilidad en los
procedimientos de asignaciéon de recursos a programas de apoyo al auto-
empleo y la microempresa. Deberfa haber la posibilidad de ampliar dichos
programas durante épocas de desaceleracién econémica, cuando se espera
que aumente la demanda de los servicios prestados por los programas.
Asimismo, los cambios en el acervo de desempleados en términos de género
o de edad también podrian influir en la demanda de tipos especificos de
apoyo empresarial.

Tener como finalidad el establecimiento de puntos de referencia
visibles hacia asesores profesionales

Debido a su limitada divisién interna del trabajo, las empresas pequeiias
por lo general necesitan tener acceso a diversas formas de asesoramiento.
En efecto, la utilizacién de asesoramiento externo ha demostrado ser un reflejo
positivo del tamafo de la empresa. Existe abundante evidencia de que las
aptitudes administrativas destacadas son cruciales para la supervivenciay el
crecimiento empresariales. El acceso a la informacién y el asesoramiento son
un aspecto clave de una administracién sélida.

Las empresas utilizan diversas fuentes para obtener informacién y
asesoramiento, entre ellas, bancos, contadores, abogados, proveedores,
clientes, asociaciones gremiales, dependencias publicas y agrupaciones
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socioprofesionales. Las fuentes privadas predominan en términos de frecuen-
cia de uso. Estudios indican que este predominio refleja el conocimiento
especializado que poseen las fuentes privadas, al igual que la confianza
generada por la (auto)regulaciéon que rige a gremios como el de la banca y el
de la contabilidad (Bennett y Robson, 1999). Ademas, se utilizan diferentes
fuentes de informacién de acuerdo con el propdsito que se busca. Por ejem-
plo, suele utilizarse a los consumidores como fuente de informacién sobre
aspectos como el desarrollo de productos y las maneras de vender en mer-
cados nuevos. Por otro lado, se recurre a las entidades gubernamentales para
obtener informacién sobre reglamentacién. Una fuente valorada de manera
especial que proporciona informacién para diversos propésitos la constitu-
yen las redes que establece una empresa pequeifia con otras compaiiias
(Malecki y Poehling, 1999). De hecho, en muchas encuestas los propietarios
de negocios sostienen que se beneficiarian de un mayor contacto con
empresarios que operan compaiiias similares a las suyas.

Los programas gubernamentales que proporcionan o subsidian la oferta
de asesoramiento empresarial para las empresas pequefias son extensos.
Por ejemplo, en todos los estados de Estados Unidos se cuenta con Centros
de Desarrollo de la Pequefia Empresa (Small Business Development Centers)
que ofrecen una amplia gama de servicios de asesoramiento empresarial.
Sin embargo, la evidencia del impacto de los servicios de asesoramiento es
limitada. Un estudio reciente indica que el crecimiento en las empresas
receptoras se asocia de manera estrecha con fuentes privadas de asesora-
miento, como abogados, contadores, clientes y amigos que también son
propietarios de negocios. Esta investigacién —que no incluyé a empresas
incipientes— sefiala que los servicios de asesoramiento apoyados por el
gobierno tienen poco impacto en el crecimiento, pero contribuyen a rescatar
a empresas en problemas (Bennett y Robson, 1999). También puede
presentarse la tendencia a que las entidades gubernamentales proporcionen
asesoramiento para sobrevivir y no para crecer. Esto se debe a que los clientes
con frecuencia recurren a los servicios gubernamentales cuando estan en
problemas, en tanto que la orientacién de supervivencia puede ser con-
veniente para la mayoria de las empresas (Mole, 2000). Asi, parece que, en
comparacion con las fuentes privadas, los servicios ptblicos de asesoramiento
suelen ser distintos y atienden a un segmento diferente de la poblacién de
empresas pequeias.

Desde un punto de vista practico, un sistema integral de alcance publico
resultara caro, e incluso prohibitivo, si se intenta prestar servicios per-
sonalizados a un gran ndmero de microempresas. Asimismo, de acuerdo con
su nivel de desarrollo, las empresas requieren distintos tipos de informacion
y asesoramiento, desde la validacién de planes de negocios hasta el aseso-
ramiento sobre legislacién, cumplimiento fiscal, aseguramiento publico,

© OECD 2003

209



Iniciativa empresarial y desarrollo econémico local

210

comercializacién, contabilidad, adopcién de normas de calidad ISO 9000,
etcétera. Es claro que resulta dificil reunir experiencia para tal amplitud de
temas en un solo servicio de asesoramiento. Ademas, las entidades publicas
que prestan estos servicios a menudo cuentan con personal que posee
educacién en el ambito de los negocios, pero no experiencia de primera mano
en este terreno.

Lo anterior contrasta con la preferencia que con frecuencia muestran los
empresarios por el asesoramiento que les ofrecen sus iguales. Estas
consideraciones apuntan hacia la necesidad de contar con un servicio de
referencia disponible y en funcionamiento adecuado para remitir a los em-
presarios a prestadores privados de asesoramiento y orientacién.

El funcionamiento del mercado de servicios de asesoramiento para las
empresas pequefias se comentd en el capitulo 5, donde se resalté que es
dificil hacer una evaluacién general sobre la calidad del desempefio de este
mercado. Pero, debido a las posibles ineficiencias en la operaciéon del mismo,
asi como a las inquietudes sobre el acceso a él para grupos de bajos ingresos y
de desempleados, parece razonable considerar patrocinar el empleo de
prestadores privados que atiendan a las empresas mas pequeas y a las
personas mas desfavorecidas en el mercado laboral.! Dicho patrocinio podria
otorgarse en forma de programas de vales, subvenciones u otros tipos de
subsidios dirigidos a reducir el costo del asesoramiento privado a los em-
presarios objetivo de esta politica. El apoyo publico temporal para ampliar el
uso de servicios podria también considerarse en los casos en los que éste
incremente la conciencia (y la capacidad de absorcién) entre las empresas
pequeiias sobre los beneficios de emplear tipos particulares de servicios, como
las aplicaciones emergentes de la tecnologia de informacién (Feller, 1999).2

En caso de que se otorguen subsidios para el empleo de asesoramiento
privado, debera considerarse cémo asignar estos recursos. El subsidio al uso
de servicios sobre una base de orden de llegada podria sesgar la oferta hacia
las empresas con mejor informacién (Storey, por publicarse en 2003). Se
requerira un cierto nivel de cobro de servicios y de recuperacién de los mismos
para evitar un gasto publico excesivo. La opcién adecuada para el cobro
también dependera de la meta de politica. Como ya se comentd, no seria
conveniente cobrar el costo total de los servicios a algunas personas de bajos
ingresos o desempleadas. También conforme a la descripcién de Storey, si el
objetivo consiste en dar al menos cierta familiarizacidén a un gran ndmero de
empresas con los beneficios potenciales del asesoramiento, cobrarles no seria
adecuado. Sin embargo, si la meta inmediata es generar un impacto en el
desempefio de la empresa, se necesitara cobrar el servicio para proporcio-
nar los recursos dirigidos a obtener el mayor compromiso de tiempo
requerido. La claridad en las metas de politica contribuira a evaluar las con-
cesiones que implican las diversas opciones.
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Las autoridades nacionales y locales pueden contribuir a apoyar el
mercado de asesoramiento privado

Entre otros, paises como Dinamarca y Finlandia instituyeron programas de
acreditacién y aseguramiento de calidad para prestadores de servicios em-
presariales. A menudo estos programas operan por medio de organizaciones
nacionales, como los ministerios de Industria. Las autoridades locales podrian
cumplir una funcién en el fomento de la acreditacién y el uso de fuentes
acreditadas de asesoramiento.

De hecho, la informacién que contribuye al desarrollo de un mercado
eficiente de servicios empresariales tiene las caracteristicas de un bien pu-
blico. Por ello, su oferta es una inquietud relevante para las autoridades pu-
blicas. Los programas de acreditacién pueden ser muy valiosos para los con-
sultores, pues son ellos quienes para obtener referencias dependen de la
reputacién y las recomendaciones que hacen y tienden a utilizarse con menos
frecuencia que otras fuentes de orientacién. En un plano mas general, al no
haber incentivos para el uso y la oferta de servicios especializados de
asesoramiento a pequefia escala, los prestadores privados tenderan a
concentrarse en la prestacion de los servicios méas rentables en el mercado.

En un sistema de canalizacion de referencias podrian incluirse varios tipos
de asesores. Al igual que los prestadores de servicios de la corriente principal
lucrativa, también podrian desempenar funciones importantes organismos
como las asociaciones industriales, las cdmaras de comercio, las organizaciones
no gubernamentales y los orientadores de negocios.

Las idiosincrasias institucionales de los diferentes paises indican que no
existe un modelo éptimo de prestacién de servicios.

La visibilidad institucional es importante, dada la confusa pluralidad de
organizaciones que ofrecen apoyo. Los puntos para tener acceso a un sistema
de canalizacién deben ser numerosos y encontrarse en ubicaciones que sean
frecuentadas por empresarios potenciales y establecidos. Resulta importante
alentar alos bancos, contadores, abogados, organizaciones que proporcionan
capacitacién, camaras de comercio, asociaciones empresariales y otros orga-
nismos a canalizar a los empresarios hacia los servicios publicos pertinentes
para recibir apoyo.

Por ejemplo, las personas cuyas solicitudes de crédito hayan sido recha-
zadas podrian ser canalizadas a una agencia de desarrollo, con el fin de que
mejoren la calidad de sus solicitudes, sus planes de negocios, sus proyeccio-
nes financieras, etcétera. Asimismo, en los casos en los que el sector publico
participa en forma directa en la prestacion de servicios, uno de los objetivos
deberia ser el logro de la certificacién ISO 9000. También deberia garantizarse
que los desempleados tengan acceso a la informacién requerida. Las personas
en estas circunstancias visitan con poca frecuencia los bancos y otros de los
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puntos de contacto mencionados antes. Deberia poderse contar con un acceso
sencillo a servicios de ventanilla tGnica para los empresarios potenciales,
donde pueda obtenerse toda la documentacién y los formatos necesarios en
una sola visita.

Los empresarios no deberian tener que enfrentarse a procedimientos
laboriosos para obtener orientacién. Las autoridades deben elaborar guias
comprensibles para los servicios de apoyo a las empresas, al igual que
directorios de contactos. También deben tomarse las medidas necesarias en
los medios de comunicacién locales para asegurar que las personas sepan
de la disponibilidad de esta informacién. En los casos en los que sea posible,
los asesores empresariales deben poseer conocimientos detallados sobre la
comunidad en la que se desenvuelven (probabilidad que aumenta al contar
con un sistema local de canalizacién).

No basta con difundir la disponibilidad de servicios de asesoramiento.
El valor de utilizar dichos servicios también debe darse a conocer. Por ejem-
plo, varios estudios muestran una baja utilizacion de los servicios de aseso-
ramiento entre las mujeres (véase Carter, 1997) y las minorias étnicas (véase
Fadahunsi et al., 2000). Parte de la razén seria la falta de comprensién de los
beneficios potenciales que ofrecen estos servicios. Resultaria razonable
suponer que el problema sea més serio entre las empresas mas pequeiias.

En muchos paises el uso de Internet lleva a expandir de manera sustan-
cial el acceso a la informaciéon empresarial. Por ejemplo, el Departamento de
Relaciones en el Empleo y Pequeiias Empresas del gobierno federal
australiano creé un sitio en la red que contiene amplia informacién para los
autoempleados y otras personas interesadas. Al especificar el estado en el
que residen o la industria a la que pertenecen, los autoempleados pueden
localizar temas adaptados a su negocio particular. Sin embargo, hasta la fecha,
no parece haber investigacién alguna sobre los efectos de los servicios de
asesoramiento por Internet. Tampoco se cuenta con experiencia en la cual
basar una evaluacién sobre si el aprendizaje a distancia es apropiado para
las necesidades de los empresarios. Tener conocimiento del impacto de di-
chos servicios seria muy valioso para desarrollar organismos que atiendan a
zonas alejadas o escasamente pobladas, asi como entidades que se encar-
guen de dar servicio a un nimero considerable de empresas pequefias.

cDeberia canalizarse el asesoramiento hacia grupos especificos?

Como ya se comentd, en algunos paises las politicas han dejado de tomar en
cuenta las necesidades de las empresas incipientes. En este contexto, y con
laintencién de centrarse en la oferta de servicios de asesoramiento, algunos
analistas proponen criterios para identificar las empresas con probabilidad
de generar niveles significativos de empleo. La maximizacién del impacto de
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los presupuestos limitados de las agencias de desarrollo es, con toda claridad,
una meta importante. No obstante, las propuestas para canalizar el
asesoramiento hacia empresas de alto crecimiento y otros tipos plantean
diversos problemas:

a. Algunas caracteristicas de las empresas y los empresarios se asocian
en forma general con el crecimiento (como el de tipo sectorial) y la
supervivencia (como el tamafio al establecerse). Resulta razonable
suponer que los tomadores de decisiones podrian aumentar la pro-
babilidad de canalizar recursos hacia empresas con potencial de
crecimiento si decidieran orientarse a las que poseen las carac-
teristicas pertinentes. No obstante, realizar predicciones de creci-
miento en casos individuales sigue siendo un ejercicio incierto. Los
fondos de capital de riesgo —cuya razén de ser implica la identifica-
cién de candidatos al crecimiento acelerado y que también tienen
acceso a informacién de mayor calidad que la suministrada por la
mayoria de los organismos publicos— mantienen carteras de inver-
sién que consideran dicha incertidumbre.

b. Del mismo modo, dependiendo de cémo se preste el apoyo de ase-
soramiento, una politica que se centre en el potencial de crecimien-
to involucraria un cierto grado de redundancia en caso de resultar
exitosa. Esto se debe a que las empresas de crecimiento acelerado
tienen mayor probabilidad que otras de identificar y desarrollar fuen-
tes de informacidn del sector privado.

c. Elproceso de crecimiento en las empresas pequefias es algunas veces
irregular, con estrategias que cambian con el tiempo al pasar del
mantenimiento al crecimiento y de nuevo al mantenimiento (Johnson
et al., 1998).

d. A laluz de las desventajas citadas, algunos observadores sugieren
dejar a un lado los criterios de canalizacién mas especificos y
enfocarse en las empresas que han sobrevivido a la fase de esta-
blecimiento (Storey, 1993; 1994). Sin embargo, el hecho de que una
empresa haya sobrevivido puede no ser un indicador del crecimien-
to futuro, aunque seria Util para predecir la supervivencia futura.

e. Si bien en algunos estudios se encontré que existe una relacién
positiva entre el crecimiento empresarial y el uso de asesoramiento
externo, se conoce bastante poco sobre la eficacia en términos de
costos de los programas de asesoramiento apoyados por el sector
publico para distintas categorias de empresas pequeifias. Los estu-
dios disponibles consisten en su mayoria en encuestas de opinién ;5
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de los empresarios que han recibido servicios de asesoramiento. En
cambio, se cuenta con pocas evaluaciones utilizadas por grupos cui-
dadosamente integrados de empresas que hayan recibido asesora-
miento y grupos de control de empresas que no lo hayan hecho (salvo
una reciente excepcidon que se encuentra en Wren y Storey [2002]).
Por tanto, atn es posible que el impacto incremental de la asistencia
publica para las empresas de crecimiento acelerado sea menor que
para las orientadas a la supervivencia.

Asimismo, la supuesta ineficiencia implicita de no orientarse en
forma directa a las empresas de alto crecimiento o a las ya estableci-
das reside en que ocurrira una pérdida sustancial de recursos cuan-
do las empresas incipientes fracasen (a una tasa alta). En oposicién a
esta perspectiva se tiene que uno de los efectos del apoyo empre-
sarial es alterar las probabilidades de que algunos empresarios vuel-
van a emplearse. Los empresarios que vuelven a los negocios, tal
vez después del fracaso de un proyecto previo, también pueden ex-
perimentar los beneficios del asesoramiento que recibieron en el
pasado. El asesoramiento para las empresas incipientes puede tam-
bién cumplir una funcién en la disminucién de las tasas de cierre,
aunque esta posibilidad apenas ha sido analizada en la investiga-
cién disponible. Dado este conjunto de impactos positivos pero, en
general, no medidos, la pérdida de recursos provocada por asesorar
alas empresas incipientes podria estar sobreestimada. Resulta eviden-
te que la investigacién adicional sobre el impacto de los servicios de
asesoramiento podria contribuir a aclarar cuéles son las opciones
de politica més convenientes.

La canalizacién basada en el crecimiento llevaria a desigualdades
controvertidas en el acceso a los servicios, lo que también podria
socavar otras metas de politica. Por ejemplo, de manera congruente
con la investigacién descrita en el capitulo 6, si se diera prioridad a
las perspectivas de crecimiento, las mujeres empresarias quedarian
excluidas de los servicios de apoyo més a menudo que los hombres.
En general, las empresas ubicadas en las comunidades méas pobres
recibirian menos apoyo que las de las zonas mas acomodadas, lo
que tenderia a dar paso a mas empresas de crecimiento acelerado.

Algunas de las inquietudes antes mencionadas ejercen menos presion si, en
la préctica, la canalizacién involucra sdlo emplear parte del tiempo del per-
sonal de las agencias de desarrollo para asegurar que las empresas con
ambiciones de crecimiento conozcan a fondo y mantengan contacto con las
fuentes pertinentes de asesoramiento (Johnson et al., 1998). Los organismos
de desarrollo local llevan a cabo encuestas periddicas entre las empresas
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locales. Mediante dichas encuestas podria identificarse facilmente a los ne-
gocios cuyos propietarios expresen ambiciones de crecimiento y hayan reali-
zado inversiones con la posibilidad de inducir su desarrollo. Aunque algunos
estudios muestran que el crecimiento empresarial a menudo se asocia con
mayores probabilidades de supervivencia, también puede generar riesgos
(como el exceso de comercializacién) y requerir nuevos conocimientos y
aptitudes (como en el caso del trato con asociados de otros paises). Los nuevos
riesgos pueden mitigarse mediante el asesoramiento apropiado (en este caso
financiero), en tanto que las lagunas de aptitudes y conocimientos pueden
cerrarse con capacitacién, orientacién y acceso a la informacién. Sin embargo,
como ya se analizé, los proveedores de asesoramiento, capacitacién,
informacién y orientacién no necesitan ser puablicos. Incluso, en relacién con
otras empresas, las compaiiias de crecimiento acelerado a menudo buscan
una gama mas amplia de servicios de asesoramiento, algunos de los cuales
son muy especializados. Por ello, tiene sentido garantizar que estas empresas
sepan dénde acudir para encontrar el que requieren. Un sistema de apoyo
de asesoramiento que siga los Ilineamientos comentados
se combinaria con la ayuda para el desarrollo de empresas incipientes de al-
ta calidad.

Lichtenstein y Lyons (2001) observan que las maneras en que se clasifica
alos receptores de apoyo empresarial pueden ser contraproducentes. En las
clasificaciones a menudo se incluyen rubros como el tipo de empresa (ma-
nufacturera, de venta al menudeo, etcétera), informacién demografica de los
propietarios, el tamafio del negocio y los antecedentes del empresario. Pocos
programas de apoyo diferencian en forma explicita a su clientela, excepto en
funcién del tamafio de la compaiiia. Sin embargo, estas categorias no
corresponden a un nivel particular de aptitudes entre los empresarios en
cuestion. Es el nivel de aptitudes (y el paso de los més bajos a otros mas
altos) lo que deberia constituir el principio organizador del apoyo empresarial.
Los autores sostienen que rara vez los prestadores de servicios destacan por
su trabajo con los empresarios en cualquier nivel de desarrollo. Esta
observacién subraya de nuevo la necesidad de contar con un sistema amplio
de referencias de servicios de asesoramiento relacionados con los negocios.

Cabe aqui hacer un dltimo comentario en torno al asesoramiento em-
presarial: en su investigacién sobre el trabajo y la familia en las empresas
familiares MacDermid (2000) demostré que la recomendacién de separar la
vida familiar y laboral, que con frecuencia hacen los organismos de apoyo,
podria no ser la éptima para las empresas de este tipo.

Las familias tienden a administrar empresas méas exitosas cuando se
borran las fronteras entre las actividades familiares y las empresariales.

El asunto de la estabilidad marital en las empresas familiares se ha in-
vestigado poco, aunque podria tener ramificaciones de politica, dado que ;5

© OECD 2003



Iniciativa empresarial y desarrollo econémico local

216

las pensiones de miembros de la familia y las hipotecas del hogar a menudo
estan insertas en ellas. En la actualidad, en algunos programas se contempla
ya la prestacién de servicios de apoyo para la pareja cuando uno o ambos
integrantes de la misma son empresarios. Este puede ser un elemento valioso,
dadas las sustanciales presiones y demandas de tiempo que por lo regular
conlleva la iniciativa empresarial.

Garantizar el acceso a servicios de alta calidad previos
al establecimiento de la empresa

El impacto del asesoramiento previo al establecimiento de una empresa
consiste en identificar los planes de negocios menos viables, advertir a los
empresarios potenciales y mejorar la viabilidad de las empresas incipientes.
Por ejemplo, la elaboracién de un plan de negocios puede facilitar el acceso
al financiamiento y contribuir a garantizar que se busque el nivel adecuado
de endeudamiento. Sin embargo, las personas autoempleadas a menudo ac-
tian de forma aislada y elaboran planes de negocios detallados con poca
frecuencia. En diversos estudios se ha encontrado que la evaluacién previa
al establecimiento de las empresas mejora las tasas de supervivencia entre
los autoempleados. La autoevaluacién mediante la participacién obligatoria
en cursos de capacitacién, servicios de orientacién o la elaboracién de planes
de negocios, se presenta como un elemento en particular valioso. También
es importante la recanalizacién de personas que desean establecer una
empresa por las razones equivocadas, debido a que las consecuencias de
los fracasos comerciales tanto para los individuos como para sus familias
pueden ser serias (y tal vez incluir la pérdida de ahorros, pensiones o el
hogar familiar y la reduccién del bienestar fisico y la autoestima). De acuerdo
con ello, el asesoramiento previo a la apertura de una empresa también puede
contribuir a que los candidatos a empresarios planifiquen la manera de sal-
vaguardar activos cruciales como el hogar y la pensién.

Las personas que han estado desempleadas durante algin tiempo por
lo general requieren mayor capacitacidon previa al establecimiento de
empresas. Por ende, los programas relacionados deberan contar con el
financiamiento y la flexibilidad suficientes para atender requerimientos de
asesoramiento variados y quiza de largo plazo (Cowling y Hayward, 2000). El
cobro de la ayuda para la planificacién empresarial también podria reducir
considerablemente el uso de estos servicios por parte de los desempleados
(Metcalf et al., 2001).

Las investigaciones que muestran que los autoempleados podrian ser
optimistas sin razén fundamentada acerca de sus perspectivas de negocios
destacan el beneficio potencial de la orientacién previa al establecimiento de las
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empresas (véase en DeMeza [1999] un analisis de este fendmeno en relacion
con la conducta de los deudores).

Existe cierta evidencia de que los autoempleados en forma sistematica
sobreestiman el ingreso futuro esperado en comparacién con las personas
asalariadas (en efecto, la tendencia a que los optimistas realicen evaluacio-
nes poco realistas de sus propios niveles de aptitudes y control parece ser
un fenémeno psicolégico general [véase Seligman, 1990]).

Seleccionar con cuidado las medidas de seguimiento
y desempeiio, pues son éstas las que definen los resultados
de los programas de formas diversas e importantes

La seleccién de medidas de desempefio para programas de apoyo empresa-
rial genera incentivos que dan forma a la conducta de los prestadores de
servicios.? En los casos en los que la continuidad del financiamiento de los
programas depende del cumplimiento de metas de desempeiio, la aplica-
cién de normas incorrectas puede provocar impactos serios y algunas veces
imprevistos en la puesta en marcha y eficacia de los programas.

La seleccién de las medidas de desempefio también resulta crucial para
enfocar los programas de forma que se logren las metas globales como ma-
ximizar la adicionalidad y minimizar el desplazamiento empresarial. De acuer-
do con esto, los indicadores de desempefio deben elegirse con cuidado.

Por ejemplo, si el desempefio de un programa de microempresas se
evalda contra el nimero de personas que ingresaron al mismo, hay incenti-
vos para aumentar el registro de clientes. Estos pueden ser alentados a par-
ticipar en el programa —o ser aceptados cuando deberia rechazarseles— sin
importar los posibles resultados en términos empresariales. De manera
analoga, el impacto de los programas de incubacién de empresas algunas
veces se ha visto perjudicado por el uso por parte de los patrocinadores de
medidas poco sofisticadas de éxito basadas en la generacién de empleos.
Estos puntos de referencia han animado a algunos administradores de incu-
badoras a permitir la participacién de empresas establecidas en los progra-
mas, lo cual provoca una adicionalidad minima de éstos.

De forma relacionada, si los programas son evaluados contra el nimero
de empresas incipientes que generan, podria retirarse el apoyo a los servi-
cios que tienen la posibilidad de mejorar la supervivencia de las empresas.

Un programa evaluado con base en el nimero de empresas incipientes
establecidas podria también incurrir en altos costos de lastre. Lo anterior
puede ocurrir si el apoyo se orienta hacia individuos con una alta probabi-
lidad previa de convertirse en empresarios. Ademas, el financiamiento basa-
do en medidas de resultados, aunque tiene la virtud de la simplificacién

© OECD 2003

217



Iniciativa empresarial y desarrollo econémico local

218

administrativa, involucra la realizacién de los pagos una vez que los provee-
dores han incurrido en gastos, lo cual ocasionaria que el apoyo se oriente
hacia tipos de servicios que requieren poco gasto inicial (Metcalf et al., 2001).

El plazo durante el cual se realiza el seguimiento también es importante.
Las distintas formas de apoyo empresarial tienen diferentes periodos de
gestaciéon. Por ejemplo, un programa orientado a empresas que trabajan en
el desarrollo de nuevas tecnologias puede mostrar su impacto a lo largo de
varios afios. En cambio, un programa que facilite el acceso a ubicaciones
comerciales podria beneficiar a las empresas casi de inmediato. El se-
guimiento dentro de un marco temporal inadecuado podria entonces gene-
rar evaluaciones poco precisas del desempefio de un programa. De forma
similar, poner énfasis en el logro de impactos de corto plazo podria ocasionar
que la ayuda se concentrara en aquellos a quienes es mas facil apoyar,
canalizando muy pocos recursos a quienes requieran ayuda de largo plazo.

Se observa que el apoyo a la iniciativa empresarial involucra varias
concesiones de politica que a menudo se centran en la tensién entre la
equidad y la eficacia. Las medidas de desempefio deben ser bastante variadas
para explicar y contener los diversos efectos y concesiones que traen consigo
los programas. Las medidas de desempeio basadas en una sola variable
invitan la presencia de distorsiones que pueden tener efectos complejos en
la administracién de programas. Asi, por ejemplo, las medidas de desempefio
deberian combinar datos sobre la apertura —dado que la apertura de em-
presas es una meta subyacente— con indicadores de supervivencia, ya que
el solo establecimiento de empresas no basta. También podrian asignarse
ponderaciones con el fin de reducir el desplazamiento. Por ejemplo, las méas
altas pueden asignarse a proyectos que involucren a empresas en las que el
monto del capital invertido y los ingresos esperados sean comparativamente
altos. En estos casos, el desplazamiento tiene la probabilidad de ser bajo.
De manera similar, podrian asignarse ponderaciones mas altas a empresas
del sector manufacturero que a las del sector servicios. Para elevar la
adicionalidad de los programas y evitar los sesgos hacia la seleccién de los
programas mas prometedores, se asignarian ponderaciones mayores al
establecimiento y administracién exitosos de empresas establecidas por
personas que enfrentan barreras en estas actividades, como aquellas con
solicitudes de crédito rechazadas por un banco, con solvencia crediticia baja
o dificil de evaluar o sin una cuenta bancaria. También resulta crucial que las
medidas de desempefio se adapten al tipo de programa. Por ejemplo, tiene
muy poco sentido evaluar las incubadoras de negocios sobre todo en fun-
cién de criterios de generacion de empleos cuando sus servicios estan orga-
nizados para el desarrollo de negocios.

En este caso, los indicadores correctos en términos conceptuales serian
las medidas de desarrollo empresarial (véase el recuadro 10.1).
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Las medidas de desempefio cumplen una serie de funciones en las rela-
ciones entre los patrocinadores de los programas, los intermediarios y los
prestadores de servicios. Ademéas de proporcionar informacién para la
evaluacion, los indicadores de desempefio pueden servir para definir re-
laciones de subcontratacién y como instrumento de rendicién de cuentas
(cuando las tasas de amortizacion de los créditos se utilizan como la medida
principal del desemperfio en los proyectos de microcrédito, el personal de
algunos programas utiliza procedimientos contables legitimos para presentar
niveles altos de amortizacion; los programas también se disefian de manera
que no se informen los casos de baja amortizacién [Woolcock, 1999]). El
seguimiento es un instrumento que puede proporcionar informacién basica
para el manejo del programa y la obtencién de resultados destacados. Es
importante que no se le perciba principalmente como un medio de control.

Por consiguiente, debe llevarse a cabo en conjunto (Metcalf et al., 2001).
Los prestadores de servicios deben estar convencidos de la utilidad que
representa la medicién del desempeiio. En la practica, el seguimiento algu-
nas veces se lleva a cabo de forma superficial. Los prestadores de servicios a
menudo no creen en la utilidad de los datos cuya captacién requiere de
tiempo y dinero. Algunas veces, se percibe que todo el proceso afiade poco
a la direccién de la estrategia.

Metcalf et al. (2001) observan que los prestadores de servicios pueden
enfrentar diversos requisitos de medicién del desemperfio planteados por
diferentes patrocinadores. En este sentido, los gobiernos pueden actuar para
garantizar la congruencia de las medidas de desempefio entre programas
similares. El logro de un cierto nivel de normalizacién en los requisitos de
desempefio puede reducir la carga administrativa, en especial para los
prestadores de servicios que reciben fondos de mas de una fuente. Dicha
normalizacién podria también mejorar la posibilidad de comparacién entre
programas financiados por el gobierno, lo que a su vez facilitaria la gene-
ralizacién de las practicas éptimas.

Recuadro 10.1. La evaluacién del apoyo empresarial: el ejemplo
de las incubadoras de negocios

Las incubadoras de negocios son un instrumento utilizado con amplitud
para el desarrollo local de la economia y el empleo. Existen cerca de
mil incubadoras de negocios en Estados Unidos, unas 200 estructuras
de este tipo en Francia y mas de 100 programas de incubacién en el
Reino Unido. Ademas, estas cifras crecen a un ritmo acelerado. A lo
219
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Recuadro 10.1. La evaluacién del apoyo empresarial: el ejemplo
de las incubadoras de negocios (continuacion)

largo de los pasados 15 afios, las incubadoras han sido un importante
instrumento de la politica de desarrollo regional y urbano en Alemania.
Mas atn, no se han contabilizado muchos proyectos similares a los de
incubacién que reciben apoyo de autoridades subnacionales en los pai-
ses de la OCDE. En especial en los niveles local y regional de gobierno,
los disefiadores de politicas han recurrido a la incubacién de negocios
como medio para alcanzar una amplia gama de objetivos econémicos y
sociales. Las incubadoras se han utilizado de diversas formas para
combatir el desempleo, mejorar el ritmo de formacién de empresas,
modernizar la situacién tecnolégica de los negocios en una localidad
especifica, comercializar la investigacién universitaria, dar asistencia a
grupos desfavorecidos y ampliar la oferta de infraestructura. Sin
embargo, la generaciéon de empleos es la meta mas comin de los
programas de incubacién que reciben apoyo publico.

Si bien se cuenta con una vasta literatura sobre cémo administrar
incubadoras, los estudios metodolégicos adecuados para medir su im-
pacto incremental son escasos. Buena parte de los estudios disponi-
bles se orientan a la promocién y generan poca informacién dtil para
quienes formulan las politicas. Es preciso reflexionar de manera critica
sobre los criterios que por lo normal se emplean en las evaluaciones de
los programas de incubacion.

Por ejemplo, una de las medidas de desempefio més utilizada es
la del monto de subsidio publico por empleo creado. Sin embargo,
existen dificultades conceptuales para estimar esta proporcién. Por
ejemplo, en el caso de un programa recién establecido que ha tenido
poco tiempo para generar empleos, ¢deberian incluirse en los costos
los subsidios recibidos para la compra de terrenos y edificios o
contabilizarse sélo en la evaluacién los subsidios operativos?

Aparte de estos temas, el criterio de costo por empleo es de poca
utilidad si los trabajos en cuestiéon se hubieran creado de cualquier
manera fuera de la incubadora. Por ende, también se requiere evaluar
el impacto de la adicionalidad generada por las incubadoras.

Con frecuencia se utilizan las tasas de supervivencia de los nego-
cios para medir dicho impacto. No obstante, este criterio también tiene
limitaciones. En primer lugar, las tasas de supervivencia pueden no ser
una buena norma para evaluar la eficacia si muchas de las empresas
sobrevivientes s6lo son marginales. Asimismo, gran parte del llamado
220
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Recuadro 10.1. La evaluacion del apoyo empresarial: el ejemplo
de las incubadoras de negocios (continuacion)

“fracaso” de hecho es temporal. Los cierres de negocios con pérdidas
para los acreedores a menudo representan apenas una fraccién de los
cierres totales. Eso significa que un cierre no siempre debe equipararse
con un fracaso. De hecho, cerca de 30 por ciento de los empresarios
que cerraron negocios con sede en el hogar en Estados Unidos entre
1992 y 1996 evaluaron su empresa como “exitosa” (Phillips, 2002). Muchos
de quienes dejan el autoempleo lo hacen para emplearse en otras partes
y no porque su negocio haya fracasado. Del mismo modo, muchos de
los empresarios cuyos proyectos fracasan aprenden de esta experiencia
y establecen negocios exitosos mas tarde.* Ademas, las tasas en cuanto
a supervivencia empresarial se relacionan en forma positiva con la edad
de un negocio. De tal modo, una incubadora con bajas tasas de fracaso
entre las empresas con mas antigiiedad podria no estar desempe-
fdndose de manera tan favorable como una con tasas de fracaso mas
altas entre empresas de establecimiento mas reciente.” Por su parte,
las incubadoras que operan en entornos de comunidades més pobres
donde el comercio local es més débil, tenderan a registrar menores ta-
sas de supervivencia entre sus inquilinos que las incubadoras similares
en zonas mas prosperas.

Sobre todo, resulta dificil calibrar la importancia de la mejoria en las
tasas de supervivencia si las empresas entran a un programa después
de pasar por un proceso de seleccién, como es lo usual. En este caso, el
éxito de los negocios incubados puede deberse a caracteristicas
intrinsecas méas que al impacto de la incubacién. La tnica manera de
evitar el problema —el de la atribucion correcta de impactos— consis-
te en encontrar un grupo representativo con el cual comparar a las
empresas incubadas.

Sin embargo, hay dificultades para identificar grupos comparables
(o de control). Por ejemplo, muchas bases de datos que contienen
informacién sobre empresas que no pertenecen a la incubadora no
tienen datos acerca de las que fracasan en las primeras etapas. Ademas,
la mayoria de éstas no se registran en las camaras de comercio. Para
encontrar un conjunto adecuado de empresas comparables se han
sugerido los siguientes enfoques:

e Al aceptar a un inquilino en la incubadora, los administradores
podrian al mismo tiempo intentar identificar un negocio local que

221

© OECD 2003



Iniciativa empresarial y desarrollo econémico local

Recuadro 10.1. La evaluacién del apoyo empresarial: el ejemplo
de las incubadoras de negocios (continuacion)

no participe en el programa. Las empresas apoyadas pueden
contribuir a identificar negocios comparables.

¢ Las empresas que han solicitado su entrada a la incubadora po-
drian mostrar caracteristicas distintas de las de los negocios que
operan en el mismo sector, pero que no han buscado ayuda exter-
na. Por consiguiente, los administradores de la incubadora podrian
buscar dar seguimiento a negocios aceptados en la incubadora
pero que, por razones administrativas u otros motivos no funda-
mentales, no ocuparon el lugar.

e También pueden identificarse grupos de control a partir de los
clientes de organismos de apoyo empresarial ubicados cerca de
la incubadora, si los organismos mantienen los registros ade-
cuados. Dichos organismos pueden haber trabajado con muchas
empresas incipientes similares a las apoyadas por las incubadoras.

¢ Una incubadora donde haya empresas con negocios afiliados
puede emplear los datos de dichos negocios si comparten ca-
racteristicas comunes importantes y son bastante numerosos para
integrar un grupo de control.

La carga de la evaluacién no puede ser soportada sélo por los adminis-
tradores de las incubadoras. Los enfoques que utilizan grupos de control
deben ponerse en marcha con el apoyo de especialistas en el campo
de la evaluacién.

Incluso si se supera el problema de identificar a un grupo de control,
s6lo puede esperarse observar un aumento en las tasas de supervivencia
y una mejoria en el desempefio corporativo del grupo que recibe asis-
tencia. Lo anterior destaca el punto de que lo que importa en la evalua-
cién de las politicas publicas es la proporcién entre los costos en que
se incurre y los beneficios que se generan. En otras palabras, ¢cuanto
necesita invertir el sector publico para producir los cambios en el
desempefio empresarial? Las razones costo-beneficio permiten com-
parar los programas de incubacién con otras medidas empleadas para
alcanzar resultados similares. Por desgracia, este tipo de trabajos es
escaso.

Las incubadoras también tienen efectos indirectos de largo plazo
en personas y comunidades que son dificiles de medir. Por ejemplo,
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Recuadro 10.1. La evaluacién del apoyo empresarial: el ejemplo
de las incubadoras de negocios (continuacion)

algunas empresas incipientes exitosas ubicadas en zonas desfavo-
recidas pueden contribuir a que las comunidades perciban la iniciativa
empresarial como una opcidn realista. Las incubadoras orientadas a la
tecnologia pueden sensibilizar a los investigadores académicos a los
problemas de la industria. En Alemania se ha considerado que el tra-
bajo en redes de las organizaciones de desarrollo local es uno de los
impactos mas importantes de las incubadoras.

Asimismo, al evaluar y dar seguimiento a programas sobre criterios
incorrectos podrian limitarse las oportunidades de un posible éxito. En
contra de la practica comun, el enfoque de la incubacién deberia estar
centrado en el desarrollo empresarial, y no en el crecimiento del em-
pleo. La mayor parte de la generacién de empleos se presenta des-
pués de que las empresas se han graduado de las incubadoras.

El crecimiento en el empleo sera consecuencia de los resultados co-
merciales exitosos.

Por tanto, las medidas del desempeio de las incubadoras deben
registrar distintas dimensiones de desarrollo empresarial, entre ellas,
por ejemplo, el tiempo que requieren las empresas para establecer
nichos de mercado o desarrollar nuevos productos, la adopcién de prac-
ticas administrativas avanzadas y la utilizacién de tecnologias de pun-
ta. La concentracién en el conteo de empleos en las evaluaciones de
los programas podria provocar que se clasificara a los programas como
fracasos, cuando de hecho tienen la posibilidad de generar empleos
con el tiempo. Esto es probable sobre todo si las evaluaciones se lle-
van a cabo en las primeras etapas de un programa

De igual modo, la falta de entendimiento de los principios basicos
de la evaluacién y la carencia de evaluadores capacitados en forma
adecuada sitdan a las autoridades locales en desventaja cuando sub-
contratan estudios de evaluacién. Es posible que, a un costo publico con-
siderable, se encargue a las empresas de consultoria privada que
comprueben respuestas a las preguntas equivocadas. Los atajos
metodolégicos pueden también bajar los costos para los organismos
consultores, pero en el caso de una autoridad publica que no sea criti-
ca, podrian limitar de manera importante la pertinencia de un estudio
en cuanto a las lecciones de politica.
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Evaluar de manera sistematica los programas y las politicas
y garantizar que los hallazgos de las evaluaciones se transmitan
a las Ipoliticas

Las estrategias deben contemplar un compromiso explicito en términos de
la evaluacién y el seguimiento. Resulta asombrosa la escasez de estudios
confiables sobre las evaluaciones de programas de apoyo a la iniciativa
empresarial, hecho que se destacé en la publicacién emblematica de la OCDE
titulada El Fomento de la Iniciativa Empresarial (Fostering Entrepreneurship), aparecida
en 1998. La escasez de evaluaciones de calidad contrasta de manera notable
con las cuantiosas sumas de fondos publicos que se canalizan al fomento de
la iniciativa empresarial. Una observacién comin en un conjunto de seis
estudios nacionales sobre el autoempleo que comisioné la OCDE en 1998
fue la falta de adecuacion de las evaluaciones. En Australia, por ejemplo,
Chapman et al. (1998) informaron que sélo uno entre un gran nimero de
programas estatales y federales se habia examinado con detalle. De forma
similar, en OECD (2000a) se analizaron los programas de capacitacién
administrativa en seis paises y se encontré que sélo se habian realizado
evaluaciones en dos de ellos. Asimismo, existe evidencia en por lo menos un
pais de que los programas evaluados con mayor frecuencia son los que se
consideran relativamente més exitosos. Ademas, los enfoques de seguimiento
y auditoria aplicados por los organismos evaluadores a menudo sustituyen
los intentos genuinos de valorar el impacto econémico.

Hay también una visible falta de evidencia adecuada de los impactos
generales de las politicas de desarrollo local. Por ejemplo, en un estudio
reciente sobre los consejos locales en el Reino Unido, se encontré que muchos
de ellos “no saben a ciencia cierta si sus esfuerzos han generado opor-
tunidades reales para los residentes de su localidad”. Esto sucede a pesar
de que los consejos de Inglaterra y Gales gastan “322 millones de libras al
afio en desarrollo econémico y también administran miles de millones de
libras de fondos de regeneracién nacionales y europeos” (The Audit Com-
mission, 1999).

La falta de una evaluacién rigurosa debilita en serio las oportunidades
para disefar politicas eficaces y eficientes. El déficit de evaluacién es
doblemente lamentable en el sentido de que las iniciativas de desarrollo
local a menudo tienen la intencién de cumplir funciones piloto o expe-
rimentales. En efecto, ésta es una de las justificaciones que se aducen para
los enfoques de desarrollo local per se. Pero tal funcién experimental se pierde
cuando los programas no se evaltian de manera adecuada. De hecho, cuando
las practicas de evaluacién son deficientes, es dificil responder a
cuestionamientos fundamentales relacionados con los méritos de la funcién
de desarrollo desempefiada por los gobiernos locales. Asimismo, una eva-
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luacién coordinada podria traer consigo resultados especialmente ttiles justo
cuando se ponen en marcha los programas de desarrollo empresarial en el
nivel local. Por ejemplo, se podria contar con una gran cantidad de informacién
pertinente para el disefio de politicas si programas similares emplearan
diferentes modelos de puesta en marcha en diversas localidades. Asi, con la
evaluacion adecuada, la diferenciaciéon local en los modos de operacién de
los programas de microcrédito podria contribuir a aclarar las cuestiones sobre
la eficacia relativa de mecanismos como los pagos semanales o mensuales,
el otorgamiento de créditos a personas o grupos, etcétera (Morduch, 1999).
En la situacién actual, las “mejores practicas” aplicadas en muchos programas
de iniciativa empresarial empleados en forma intensiva sélo tienen una base
empirica débil y las brechas de conocimientos son la norma. Ademaés, muchos
de los célculos publicados de los costos de la gene-racién de empleos son
inttiles para los disefiadores de politicas, ya que surgen de metodologias de
evaluacién que no estan estandarizadas o no son apropiadas.

La escasez de evaluaciones de buena calidad tiene varias causas

La resistencia institucional a la evaluacién parece normal por diversas razo-
nes. Tal vez la objecién principal entre los administradores de los programas
y los organismos que los aplican surge del temor a que se retire el apoyo si
los programas reciben una evaluaciéon negativa. Sin embargo, el déficit de
evaluacién también refleja los desafios practicos y metodolégicos que implica
una valoracién rigurosa. Por ejemplo, la medicién de efectos como el lastre,
el desplazamiento y la sustitucién es muy dificil. En Chapman et al. (1998) se
describe una evaluacién del Programa NEIS (Programa de Incentivos para las
Nuevas Empresas) puesto en marcha por la Comisién Australiana de Pro-
ductividad. El propdsito de este sofisticado estudio era estimar los benefi-
cios netos maximos y minimos del programa mediante el establecimiento de
valores superiores e inferiores de parametros clave. Para el célculo mas alto
de los costos del programa se utilizé la maxima tasa de desplazamiento pro-
bable, los mayores valores probables para el lastre y la valoracién minima de
la eficacia. Por el contrario, para cuantificar el costo minimo del programa se
utilizaron las cifras probables mas bajas para el desplazamiento y el lastre en
combinacién con el célculo maximo de eficacia.

El enfoque arrojé un célculo del costo méaximo para el programa de 95
mil délares australianos por empleo generado y un costo minimo de dos mil
800 déblares australianos. El estudio fijé una cifra final de 19 mil délares aus-
tralianos. El amplio intervalo de estos calculos indica la dificultad técnica
que implica llevar a cabo una evaluaciéon metodoldgica rigurosa. La amplitud
del intervalo de resultados ha sido observada en varios ejercicios de evalua-
cién largos y complejos. La perplejidad que tales resultados pueden provo- 22
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car en los disefiadores de politicas desconfianza en la evaluacién. En el
recuadro 10.1 se ilustran algunas de las complejidades —y las respuestas
practicas a éstas— relacionadas con la evaluacién de incubadoras de nego-
cios, una herramienta de uso comtn para el desarrollo local.

Los costos directos e indirectos de la evaluacién también pueden gene-
rar respuestas adversas. Por ejemplo, los administradores de los programas
a menudo perciben la evaluacién y el seguimiento como una fuente invasiva
de aumento de la carga administrativa. Asimismo, las evaluaciones més
sistematicas con frecuencia han sido ttiles para decidir si una politica ha
funcionado o no, pero han mostrado debilidad para explicar cémo mejorar
dicha politica (Bartik y Bingham, 1997). Este hecho puede haber reducido la
utilidad percibida de la evaluacién entre los administradores de programas.
Ademas, dado que los beneficios de la evaluacién pueden reflejarse en
organismos distintos de los que patrocinan los estudios, hay un incentivo
para que las autoridades locales no inviertan lo suficiente en estos ejer-cicios.
La evaluacién también puede considerarse como un ejercicio poco
remunerado cuando las iniciativas gubernamentales son numerosas y la po-
blacién que participa en los programas activos cambia constantemente.

La evaluacion de los programas de desarrollo empresarial involucra
un conjunto comiin de desafios

Las evaluaciones de los programas de desarrollo empresarial —ya sea que
se refieran a servicios de asesoramiento, microcrédito, capacitacién u otros
proyectos— se enfrentan a un conjunto estandarizado de retos de evaluacién.
El fin Gltimo consiste en atribuir los cambios ocurridos en las empresas o las
personas al impacto de un programa dado. Sin embargo, comparar simple-
mente la situacién de empresas o personas que reciben apoyo antes y des-
pués de un programa no es adecuado. Ademas del programa, es posible que
otros factores hayan causado un cambio de situacién. De hecho, la dife-rencia
observada en la situacién del grupo objetivo (ya sean empresas o personas)
es resultado de los tres siguientes conjuntos de influencias:

a. El impacto de los programas
b. Factores no relacionados

Entre las influencias externas pueden mencionarse los cambios
en el contexto de politica o las fluctuaciones en el ciclo de negocios.
Los cambios en las tendencias de la poblacién objetivo también
resultan importantes. Por ejemplo, las empresas pueden registrar
un aumento en productividad que no se deba al asesoramiento o
la orientacidn, sino a la tendencia a emplear informacién de mayor
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calidad (tal vez como resultado de haber utilizado las nuevas
tecnologias de informacién). También puede ser necesario tomar
en cuenta las llamadas tendencias de “maduracién”. Por ejemplo,
las nuevas empresas, al igual que los negocios que integran una
nueva industria, pueden operar en una curva de aprendizaje que
los lleve a mejorar su desempefio con el tiempo.

c. La manera de observar el programa

La confiabilidad de las medidas es importante, pues algunos in-
dicadores son menos consistentes que otros. Las observaciones
también pueden enfocarse en las variables equivocadas. Asi-
mismo, los analistas podrian estar buscando en ubicaciones poco
representativas, pues un programa que se implanta en una locali-
dad marginada quiza tendra un impacto distinto que el mismo
programa en una zona acomodada. Otro problema comin reside
en los sesgos en el tipo de respuestas que se dan en las encuestas.
Por ejemplo, los participantes pueden exagerar la eficacia de un
programa marginalmente benéfico, pensando que con ello aumen-
tan la probabilidad de apoyo futuro (Bartik y Bingham, 1997). Tam-
bién podria haber problemas de sesgos en las respuestas a las
encuestas a empresas. Por ejemplo, las empresas grandes tienen
mayor probabilidad de responder a las encuestas que las peque-
fias. Ademas de ello, las encuestas realizadas a propietarios

administradores tendrian mayor probabilidad de informar sobre
impedimentos al desarrollo empresarial que surgen de factores
externos al negocio —como la falta de acceso al financiamiento—
y no de problemas internos de la empresa de los cuales es res-
ponsable el dueio.

Con las evaluaciones debe valorarse lo que habria sucedido sin la
aplicacion del programa

La identificacién de los cambios en los grupos objetivo y la correcta atribu-
cién de éstos a los impactos de los programas implica tener conocimiento de
lo que hubiera sucedido con los grupos objetivo si no hubieran participado
en el programa. En otras palabras, si los evaluadores no saben lo que habria
sucedido con las empresas evaluadas a falta de un programa, no pueden
determinar entonces si éste fue responsable de los cambios observados. Por
ende, las evaluaciones deben distinguir los impactos genuinos atribuibles al
programa descontando la influencia de fuentes externas y los cambios en las
empresas objetivo que se habrian presentado a pesar del programa.
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La explicacién del sesgo de seleccién también es parte integral de la
identificacién de la situacién que habria prevalecido sin el programa. El lla-
mado sesgo de seleccién se refiere a la posibilidad de que existan caracte-
risticas no observadas que hayan ocasionado que una empresa o persona
participe en un programa y que también podrian afectar el desempefio em-
presarial. Hay dos formas de sesgo de seleccién. La primera es la auto-
seleccién. Por ejemplo, los empresarios que buscan ayuda en el uso de nuevas
tecnologias pueden ser en particular vanguardistas, abiertos al cambio y estar
preparados para aceptar riesgos relacionados con nuevas inversiones. Estas
caracteristicas pueden asociarse con un desempefio destaca-
do del negocio, sin importar si el programa de apoyo representé un benefi-
cio o no. La segunda forma de sesgo de seleccién surge del ambito adminis-
trativo, presentandose en los numerosos casos en los que los administradores
eligen a participantes de los programas. Debido a que aquéllos por lo regular
intentan maximizar el impacto de un programa al seleccionar participantes “ade-
cuados”, los segundos tenderan a desempefiarse mejor que los grupos de
control, sin importar los efectos del programa. El sesgo de seleccién puede
tener una importancia considerable. En una evaluacién reciente de un ele-
mento perteneciente a un importante programa de apoyo a la pequefa em-
presa en el Reino Unido, Wren y Storey (2002) mostraron que al ignorar el sesgo
de seleccion se duplicaba el impacto estimado del programa.

Las evaluaciones se presentan de tres formas generales. Cada una tiene
fortalezas y debilidades en su capacidad de eliminar los efectos externos,
minimizar el sesgo de seleccién y realizar una evaluacién precisa del impacto
genuino del programa. Los diversos métodos de evaluacién son los siguientes:

1. Experimentacion

La experimentacion representa la norma de evaluaciéon mas alta. En
este caso, se realizan comparaciones entre empresas o personas
especificas que se asignan en forma aleatoria entre dos categorias:
los que reciben asistencia (el grupo objetivo) y aquellos que no la
reciben (el grupo de control). La asignacién aleatoria filtra la influen-
cia de los factores externos, ya que afectan del mismo modo al grupo
objetivo y al de control. El proceso de asignacién aleatoria también
minimiza el sesgo de seleccién. Esto se debe a que, después de la
asignacidn aleatoria, las caracteristicas observadas y no observadas
relacionadas con la participacién en un programa estan presentes
de igual forma en ambos grupos. Por ejemplo, en el caso de la
autoseleccion citado antes, el empresario vanguardista, flexible e
inclinado al riesgo tiene la misma probabilidad de ser asignado al
grupo objetivo que al de control. Sin embargo, la desventaja de este
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tipo de evaluacién reside en que abiertamente se excluye a algunas
empresas de recibir apoyo. Por esto, la asignacién aleatoria serd mas
aceptable en situaciones en las que haya un exceso de demanda por
el apoyo del programa (Bartik y Bingham, 1997).

2. Cuasiexperimentacion

Los cuasiexperimentos comparan a las empresas o personas que
reciben ayuda con un grupo similar que no la recibe. A diferencia de
los experimentos, el proceso de asignaciéon no es aleatorio. La
bisqueda de un grupo de control se presenta después del inicio del
programa. Por tanto, el aspecto crucial reside en cémo elegir en forma
estadistica a un grupo de control similar al grupo objetivo. Los
cuasiexperimentos asumen diversas modalidades. Algunos comparan
al grupo objetivo con la poblacién total de empresas en el sector en
cuestién. Otros eligen grupos de control que comparten caracteristicas
clave con el grupo objetivo (como el tamafio de la empresa, el sector,
las caracteristicas del propietario, la edad de la empresa, la ubicacion,
etcétera). Otra modalidad de cuasiexperimento sélo considera al
grupo objetivo, pero se basa en las diversas intensidades de tra-
tamiento que reciben los miembros de dicho grupo. Por ejemplo, si
el nimero de horas de participacién en un programa de aseso-
ramiento empresarial varia en forma significativa entre los partici-
pantes, dicha variacidon puede establecer la base para evaluar el im-
pacto del mismo, incluso si no se cuenta con datos acerca de quienes
no participaron en él.

3. Opinion de los participantes

Esta técnica consiste en pedir a los miembros del grupo objetivo
que proporcionen su evaluacién sobre cémo el programa ha afectado
su desempefio. Como ya se comentd, los empresarios pueden tener
razones estratégicas para dar cierto tipo de respuestas. Por ejemplo,
los empresarios podrian responder de manera positiva a encuestas
que determinen si se continda con un programa de créditos blandos,
sin importar el uso previsto de los fondos. Asimismo, es posible que
los participantes sean incapaces de evaluar con precisién el grado
en el cual la participacién en un programa los ha beneficiado. Asi, las
encuestas realizadas a empresas establecidas en incubadoras de
negocios han revelado que la percepcién de los beneficios del pro-
grama de asistencia cambia en forma sustancial con el tiempo. Las
evaluaciones de programas de extensién técnica en Estados Unidos
muestran una tendencia a que las empresas sobreestimen los
beneficios inmediatamente después de recibir la asistencia, a com- 5y
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paracién de los puntos de vista que se expresan con posterioridad
(Shapira, por publicarse en 2003).

Numerosas evaluaciones de programas de apoyo empresarial guardan poca
relacién con los tres métodos de evaluacién ya descritos y, mas bien, son una
forma de control de procesos. El control de procesos se relaciona con cues-
tiones practicas, como si se ha realizado el gasto programado, si las activida-
des se han llevado a cabo oportunamente, etcétera. Los estudios de este
tipo son importantes, pues una practica operativa deficiente puede tener
efectos en el desempeiio de un programa. Sin embargo, el control de procesos
y otras formas de auditoria proporcionan poca informacién para los
disefiadores de politicas.

Las politicas deben abordar cuestiones mas amplias acerca de los tipos
de programas que funcionan y los que no funcionan, las caracteristicas funda-
mentales del disefo de los mismos y la calidad en el desempefio de los pro-
gramas conforme a una serie de criterios de eficiencia (como el costo para el
erario por cada empleo creado).

Los tres enfoques de evaluacién aqui descritos se presentaron en orden
descendente segtn el poder de la deduccién causal, la posibilidad de gene-
ralizar los resultados y el costo. Se trata de consideraciones importantes que
deben ser ponderadas por las instituciones encargadas de las evaluaciones.
Por ejemplo, las restricciones presupuestarias pueden excluir los enfoques
experimentales o limitar el nimero de programas a los que se aplican técnicas
mas rigurosas. Las técnicas experimentales también tienen el poder que les
confiere el hecho de que el principio de la asignacién aleatoria de beneficiados
y no beneficiados sea de facil comprensién para los disefiadores de politicas.
Los cuasiexperimentos involucran supuestos estadisticos —y algunas veces
resultados equivocos— que a menudo tienen poco poder intuitivo para
quienes no son expertos en el tema. En la practica, es factible emplear méas
de un método de evaluacién para valorar un programa especifico.

Las técnicas de evaluacién cuasiexperimental se han aplicado de mane-
ra amplia en muchos dmbitos de la politica econémica y social, aunque su
aplicacién a los programas de iniciativa empresarial ha sido algo limitada. No
obstante, los programas de apoyo al autoempleo se han sujetado a evalua-
ciones experimentales y cuasiexperimentales. También se evaluaron por
medio de métodos cuasiexperimentales los servicios de extensién en manu-
factura (en particular en Estados Unidos), un nimero reducido de programas
de capacitacién ejecutiva y algunas iniciativas de microcrédito (sobre todo
en los paises en desarrollo).
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Los métodos de evaluacion experimental serdn utilizados en especial
por las autoridades centrales

Debido a los costos y la experiencia que requieren, el uso de las modalida-
des experimentales de evaluacién por lo general sélo estara al alcance de las
autoridades centrales. El gran tamario de las muestras requeridas para aplicar
las técnicas experimentales también las hace menos importantes a los ojos
de los patrocinadores locales de las evaluaciones. La realizacién de
evaluaciones puede traer consigo economias de escala (al registrarse ciertos
costos fijos en la recoleccién y la organizacién de la informacién) y de campo
de accién (pues las ideas surgidas de una evaluacién pueden aplicarse a
otras). Estas economias implican que a menudo es mejor que los niveles
superiores del gobierno lleven a cabo las evaluaciones. Las autoridades
publicas deben emplear la técnica de evaluacién mas rigurosa posible dentro
del terreno de lo practico. El costo de las evaluaciones experimentales significa
que son convenientes en especial cuando se trata de programas de gran
alcance o que se someten a prueba antes de considerar la posibilidad de
ampliarlos.

Las encuestas y los estudios de casos en el nivel local pueden revelar
informacion importante en el dmbito de las politicas

Las autoridades locales deberian asumir un papel activo en el desarrollo de
estudios de casos y de encuestas entre los participantes de los programas
(sin embargo, si los programas mismos son pequeios, podria no justificarse
un gasto significativo en su evaluacién). Se requieren métodos de disefio de
encuestas correctamente planteados para maximizar la validez de las eva-
luaciones.® Resulta importante intentar en forma explicita estimar la posible
situacién contraria a los hechos o “sin el programa”. Por ejemplo, si una
empresa ha empleado las instalaciones de una incubadora de negocios, pero
revela que podria haber ocupado una propiedad similar sin el programa,
entonces no hubo beneficio piblico alguno por la prestacién de servicios de
bienes raices. Para plantear preguntas acerca de situaciones opuestas a los
hechos puede ser necesario proceder por etapas, dependiendo del impacto
en cuestién. Por ejemplo, suponiendo que la meta de evaluacién sea medir
el impacto en el empleo de un programa de incubacién basado en bienes
raices, si la mitad de las empresas incubadas afirman que habian empleado
ubicaciones similares sin el programa, pueden descontarse estas respuestas.
A continuacién se plantearia a las empresas restantes, que en realidad
necesitaban el servicio, una segunda pregunta contraria a los hechos; deberia
preguntérseles si el nimero de empleados con que cuentan habria sido dife-
rente si no hubieran empleado la incubadora. Si las respuestas son precisas,
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esta diferencia sera el efecto en el empleo que puede atribuirse a la incuba-
dora. Para obtener un indicio adicional de lo que podria haber sucedido sin
el programa, los evaluadores pueden complementar las respuestas de los
participantes observando lo que sucedié con empresas o personas similares.
A menudo las empresas mismas estan en una buena situacién para identificar
alos competidores que tienen caracteristicas generales similares, por lo que
podrian constituir un grupo de comparacién adecuado.

La informacidn cualitativa reunida por medio de encuestas y estudios de
casos también puede ser (til para explicar por qué un programa funciona o
no (las técnicas cuantitativas pueden contribuir en este sentido si se dispu-
siera de datos suficientes sobre caracteristicas importantes y variables del
disefio del programa). Las técnicas cualitativas también pueden servir para
llamar la atencién sobre beneficios menos tangibles de los programas, como
los que se comentaron en el capitulo 9 en relacién con el microcrédito.

La seleccion de los resultados adecuados en términos
de desempeiio y oportunidad

La seleccién de un indicador de resultados debe depender del tipo de pro-
grama que se evalle. Los objetivos de generacién de empleos por lo regular
tienen precedencia. Sin embargo, los criterios a este respecto son poco apro-
piados para algunas iniciativas, al menos como medida del primer impacto.
Como ya se comentd, se corre peligro al evaluar los programas de apoyo a la
iniciativa empresarial sélo en términos de la generacién de empleos. Por
ejemplo, gran parte de este apoyo se refleja en una mayor productividad vy,
en ciertas circunstancias, podria generar presiones para reducir la mano de
obra, en particular en el corto plazo. Algunos programas tienen su impacto
principal en la calidad del producto, la productividad en general, la produc-
tividad de la mano de obra, las ventas totales, la capacidad de vender a
mercados mas amplios en el ambito nacional o internacional, etcétera. Al
utilizar criterios de empleo, se dispone de opciones entre una variedad de
medidas de eficiencia y de resultados, entre ellas, la generacién total de
empleos; si los nuevos empleos son de tiempo parcial o de tiempo comple-
to; la asignacién del empleo (entre los desempleados, los poco calificados,
los altamente calificados, etcétera); el costo por empleo generado; el costo
por empleo generado para los que estaban desempleados, etcétera.

La medida correcta de resultados debe reflejar la especificidad de cada
programa.

De manera mas general, los resultados a evaluar deben aclararse duran-
te el disefo del programa y ciertamente antes de su puesta en marcha. Debe
solicitarse a los posibles administradores que detallen los pasos requeridos
para evaluar el impacto del programa, incluyendo la recopilacién de datos
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para propésitos de evaluacién. La preparacién y realizacidén de evaluaciones
de buena calidad es en si un ejercicio pedagdgico que puede mejorar el
pensamiento sobre el disefio de programas. Sin embargo, por lo regular la
evaluacion no debe ser llevada a cabo sélo por el personal “interno”. Los
programas también deben ser evaluados por expertos externos independien-
tes, como podria ser una oficina de auditoria. En términos ideales, el
organismo que lleva a cabo la evaluacién trabajaria con los administradores
del programa, pero no dependeria de los contratos continuos con el
patrocinador del mismo. Los gobiernos centrales deberian poner los datos
de la evaluacidn, tal vez presentados de forma andénima, a disposicién del
publico. Con ello las evaluaciones académicas (Storey, por publicarse en 2003)
se facilitarian y servirian también como una forma para llevar un control de
calidad de la evaluaciéon. Ademas, es necesario normalizar las practicas de
evaluacién, de modo que puedan derivarse generalizaciones con mayor
facilidad a partir del conjunto de trabajos de evaluacién llevados a cabo en
el nivel de localidades.

También es importante decidir en qué momento realizar las evaluacio-
nes. Como se describié en las recomendaciones relacionadas con el segui-
miento de los programas, cada uno tiene su propio periodo de gestacion.
Algunos ofrecen la posibilidad de lograr beneficios casi inmediatos, en tanto
que otros requieren meses, incluso afos, antes de que se note un cambio. El
impacto en la generacién de empleos de los programas de apoyo ala iniciativa
empresarial tiende a no detectarse en el corto plazo. Asimismo, el efecto de
algunos programas puede ser sustancial al principio, pero reducirse con el
tiempo. Los programas también pueden causar efectos de largo plazo mas
alla de los objetivos inmediatos de los programas.

Por ejemplo, podrian ocurrir cambios en las posibilidades posteriores
de volver a emplearse de quienes han participado en programas de iniciativa
empresarial. Por tal razén, podria requerirse que el periodo durante el cual
se realiza una evaluacion fuera mas largo, en meses o incluso en afios, que la
duracién de la participacién en el programa, dependiendo del tipo de pro-
grama que se analice.

La evaluacién se concentra més que nada en lo que ha sucedido en algin
momento en el pasado. Sin embargo, su funcién debe orientarse hacia el
futuro, ya que una de las razones clave para realizar esta actividad es mejorar
la calidad de las politicas futuras. Se debe impulsar a los evaluadores a
considerar las implicaciones de los hallazgos de su trabajo en términos de
los diversos rumbos de las politicas. Por ejemplo, las evaluaciones “pros-
pectivas” deben ocuparse de los rendimientos decrecientes que se obser-
van en algunos programas. Un ejemplo de ello son las evaluaciones de los
programas de apoyo al autoempleo que se describieron en el capitulo 3.
Estos estudios dejan en claro que los beneficios netos caeran rapido si los
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programas se amplian demasiado. Los evaluadores deben ser sensibles a la
necesidad de explicar con claridad estas conclusiones a los tomadores de
decisiones.

La evaluacion del impacto de un programa para localidades completas

Los temas relacionados con la metodologia de evaluacién antes descrita por
lo regular se analizan en términos del impacto de los programas y las politicas
en las empresas y personas objetivo del estudio. Las inquietudes similares
acerca de la validez metodolégica también deberian aplicarse con mayor
amplitud a la evaluaciéon de los efectos de las politicas de iniciativa
empresarial en el desarrollo local.” A este respecto destacan varios puntos:

a. Por si mismos, los programas de desarrollo empresarial a menudo
son demasiado reducidos con respecto a la economia local para haber
registrado impactos sustanciales (Bartik y Bingham, 1997). Los co-
mentarios presentados en el capitulo 4 sobre los efectos con fre-
cuencia modestos de los programas de iniciativa empresarial desta-
can este punto.

b. Las ubicaciones que albergan iniciativas de politica particulares, al-
gunas veces tienen pocas localidades con las cuales compararse si la
politica en cuestién es altamente inclusiva. Por ejemplo, si los
programas se ponen en marcha en todas las ubicaciones que tienen
algln tipo de limite para la tasa de desempleo, las tnicas localida-
des con las que podria compararse seran aquellas que pudieran tener
caracteristicas distintas. En principio, queda dentro del alcance de
muchos organismos gubernamentales nacionales —y tal vez de
organizaciones supranacionales como la Comisién Europea— asig-
nar los apoyos de forma que pueda intentarse realizar comparacio-
nes entre localidades similares. Esto seria valioso en especial para
los programas piloto que fungen como precursores de programas de
mucho mayor alcance. Sin embargo, excluir de manera explicita a
una comunidad de ci ertos tipos de ayuda para propésitos de
evaluacién podria ser controversial en términos de politica (aunque
Bartik [2002] en forma atinada observa que, en la practica, la
asignacién de recursos de un programa a zonas locales suele ser
resultado de criterios arbitrarios o politicos).

c. Lasevaluaciones que atribuyen con éxito los resultados a un progra-
ma de apoyo ala iniciativa empresarial son sélo un primer paso en la
valoracién de su impacto en la economia local. Los evaluadores
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necesitan ir mas alld de los efectos inmediatos del programa y
detectar sus multiplicadores de ingreso y empleo, al igual que sus
consecuencias fiscales. En el contexto del desarrollo local, un
“multiplicador del ingreso” simplemente se refiere al proceso con-
tinuo mediante el cual una inyeccién de gasto en una localidad pri-
mero se traduce en mayores ingresos y, con posterioridad, genera
una segunda ronda de gasto local. Este proceso puede seguirse a lo
largo de una serie de rondas de gasto, aunque la observaciéon de
estos impactos pronto se vuelve impréactica debido a que su tamafio
disminuye con rapidez. El multiplicador local concluye cuando todo
el gasto asociado se hace en bienes y servicios fuera de la localidad
(por ejemplo, mediante compras que las empresas realizan a
proveedores de otras zonas). Los multiplicadores del empleo se
relacionan con el impacto de rondas sucesivas de gasto en la
generacion de empleos.

La medicién de los efectos multiplicadores requiere conocer pa-
trones de consumo de los residentes, al igual que comprender las
relaciones entre el uso de insumos y productos en las empresas lo-
cales. La aplicacién de modelos insumo-producto plantea aspectos
metodoldgicas y practicas particulares. Por ejemplo, los coeficientes
empleo-produccién cambian con el tiempo, en tanto que la actuali-
zacién de las matrices insumo-producto puede ser poco frecuente y,
por ende, poco confiable. El tamafio de un multiplicador también
podria cambiar con el de una localidad: si las zonas mas grandes
albergan una mayor variedad de empresas, la propensién de esa
zona a comprar a mercados externos serd menor. De cualquier forma,
se comprenden los aspectos importantes de medicién relacionados
con el célculo de multiplicadores por areas (véase en Wilson [1968]
una descripcién). No obstante, el calculo de los multiplicadores
puede ser costoso. En una serie de evaluaciones de desarrollo local
se llevaron a cabo estudios de este tipo. Sin embargo, estos tltimos se
limitan a los principales subsidios a la inversién o al gasto en
infraestructura, casos en los cuales los impactos tienen posibilidad
de ser sustanciales y los costos de la evaluacién son reducidos al
compararlos con los de la politica que se analiza. En especial en
Estados Unidos, se han utilizado varios modelos cuantitativos para
simular los efectos en el ingreso, en el empleo y los fiscales entre re-
giones o zonas urbanas de gran tamario. En Treyz (1992) se describe
el méas conocido de estos modelos, el REMI. En Persky et al. (1997) se
presenta un analisis acerca de cémo los hallazgos ex post en una eva-
luacién pueden proporcionar informacién para las simulaciones de
politica ex ante empleando dichos modelos. Asimismo, Poole et al. 535
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(1999) aportan una guia practica para el uso de los modelos de me-
dicién del impacto econémico.

d. En el caso de las evaluaciones por zonas, el reto de su validez es
bastante mas complejo que el de valorar programas en forma in-
dividual. Por ejemplo, el nimero de influencias econémicas exter-
nas que pueden afectar a toda una localidad es en extremo alto.
Asimismo, las localidades pobres a menudo son el centro de miltiples
combinaciones de programas publicos. Esto complica el problema
de aislar los efectos de cualquier iniciativa individual.?

En capitulos anteriores se analizaron detalladamente las vias mediante las
cuales los resultados del apoyo a la iniciativa empresarial pueden afectar a
las economias locales. El hecho de que los impactos especificamente locales
puedan mediarse con acontecimientos econémicos separados de los progra-
mas de iniciativa empresarial —como la inmigracién laboral— deben consi-
derarse en la l6gica de la evaluacién. Por ejemplo, para determinar el impac-
to de un programa de iniciativa empresarial en el empleo local se
requiere dar varios pasos (véase Storey, 1990). Si se retnen diversos comen-
tarios previos sobre el problema del desplazamiento de empresas, la fun-
cién de la inmigracién laboral y el conocimiento de la situacién “sin el pro-
grama”, tendria que determinarse lo siguiente:

1. Sienel momento de la evaluacién se logré el impacto total esperado
sobre el empleo. Este punto puede ser dificil de evaluar, incluso
para las empresas mismas.

2. ¢Cuantos de los empleos resultantes del paso 1 no habrian surgido
sin el programa?

3. ¢Cuantos de los empleos mencionados en el paso 2 no involucran el
desplazamiento de puestos de trabajo en otras empresas?

4. ¢Cuantos de los empleos identificados en el paso 3 proporcionan
trabajo a residentes o a inmigrantes?

Ademas, los disefiadores de politicas con frecuencia desearian saber lo
siguiente:

5. De los residentes empleados identificados en el paso 4, ¢cuantos
han dejado el desempleo o cuantos provienen de grupos objetivo
particulares (jovenes, minorias étnicas, mujeres, etcétera)?

6. Losempleos identificados en el paso 4 ¢son de corta o larga duracién
y son de alta o baja calidad?
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7. ¢Alguna situacién problemaética cambié en forma sustancial con la
intervencién? Un programa puede ser exitoso en la generacién de
nuevos empleos de calidad a bajo costo, pero el impacto general
podria ser reducido en relacién con la escala del problema.

Los gobiernos también pueden contribuir al establecer normas y
estdndares de evaluacion

Las autoridades publicas deberian desarrollar normas y lineamientos de
evaluacién claros. Las autoridades centrales de algunos paises ya lo hacen
(como la Oficina General de Contabilidad de Estados Unidos). Las autoridades
centrales podrian trabajar con los gobiernos subnacionales para fomentar
una mejor practica de la actividad de evaluacién. En este caso, los gobiernos
locales podrian encontrarse en una mejor situacién para establecer las normas
metodolégicas que se espera que cumplan las empresas subcontratadas que
realizan las evaluaciones. En efecto, el cumplimiento de normas de evaluacién
puede convertirse en una condicidén para apoyar programas, ademas de
realizar subcontrataciones. Aparte de mejorar la calidad de la evaluacién,
una mayor uniformidad en el proceso de valoracién podria también contribuir
a abordar la situacién actual, en la que los resultados de los programas a
menudo no son comparables debido a la opacidad o no estandarizacién de
las metodologias de evaluacién.

Las normas indicativas podrian incluso aplicarse al disefio de encuestas.
Por ejemplo, entre programas, la normalizacién facilitaria la recopilacién de
datos, mediante la inclusidn de protocolos de integracion de informacién en
el disefno de los programas. Asimismo, la recoleccién de datos con fines de
evaluacién desde el inicio de un programa podria también reducir el costo
de la evaluacién y del seguimiento.

Recomendaciones de diseiio de programas para gobiernos locales

Para contribuir a contrarrestar los efectos de desplazamiento
debe garantizarse la presencia de un sélido componente de
comercializacion en los programas de asistencia y considerar
restringir los términos del apoyo empresarial

Como se comentd en el capitulo 2, el problema del desplazamiento podria
ser mayor entre los tipos de empresas que por lo regular estédn presentes en
las localidades pobres, es decir, las que se ubican en mercados maduros de
bajo crecimiento y de facil entrada. Una manera de contribuir a atenuar el
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desplazamiento consiste en ayudar a las empresas a comerciar fuera de su
localidad.

La mayoria de las empresas de reciente establecimiento en sus inicios
atienden a mercados locales y comienzan a vender en zonas mas amplias
conforme el negocio madura.

Sin embargo, existe cierta variacidn sectorial, segiin la cual las empresas
del sector servicios tienen un vinculo mas estrecho con los clientes locales.
Debido a que las zonas en desventaja presentan bajos niveles de ingreso
disponible promedio, la orientacién local de las ventas puede involucrar
restricciones al crecimiento. Las empresas que atienden a mercados amplios
tienden a sobrevivir mas tiempo que las que venden dentro de zonas geo-
gréficas restringidas. También se ha observado un crecimiento acelerado y
mayores probabilidades de supervivencia en empresas que exportan desde
el momento de su establecimiento (McDougall y Oviatt, 1997. Véase también
Gorton, 1999).

Simpson et al. (2001) destacan los efectos dafiinos que acarrea la debilidad
de las estrategias y los planes de comercializacién en una serie de empresas
sociales a pequeias escala en el norte de Inglaterra, problema que surge, en
parte, por la falta de adecuacién de los presupuestos de comercializacion.
En cambio, Bradshaw y Burridge (2001) encontraron sustento empirico para
la perspectiva de que la recopilacién y el empleo de informacién de mercado
cumple una funcién importante en el éxito exportador de las empresas pe-
quefias.

Los organismos de apoyo empresarial deben tener acceso o contar con
bases de datos nacionales e internacionales que faciliten las ventas en zonas
geograficas mas amplias. Asimismo, las técnicas de comercializacién varian
por tipo de actividad y la capacitacién en este ambito deberia especializarse.

Por ejemplo, existen diferencias en la comercializacién de productos de
consumo y de los industriales, al igual que en la manera de vender de las
empresas incipientes y las ya establecidas. Las empresas incipientes, por
ejemplo, tal vez necesiten concentrarse en encontrar un socio o un canal de
distribucién, en tanto que las establecidas pueden contar ya con presupues-
tos dedicados a la comercializacién y el acceso a las redes de distribucidn.

Empleando datos de un panel de siete paises europeos, Havnes y Senne-
seth (2001) encontraron que las empresas pequefias que operan en redes
abarcan mayores mercados en términos geogréaficos.

Dana (2001) también concluyé que las redes que incluyen a empresas
pequeiias y grandes pueden acelerar el acceso de las primeras a los mercados
internacionales, ademas de hacerlo a costos y riesgos menores (como se co-
mentard méas adelante en las recomendaciones de politica para las redes
empresariales).
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También puede reducirse el desplazamiento al restringir los términos
del apoyo empresarial

En Alemania, con el fin de abordar el problema del desplazamiento, el apoyo
al autoempleo se ha restringido a las empresas con probabilidades de generar
un cierto nivel minimo de ingresos. El supuesto subyacente es que las
empresas de mayor tamafio ingresaran a mercados menos competidos. De
manera similar, otros programas restringen la ayuda a proyectos con
necesidades mas grandes de capital. Otros enfoques para contrarrestar el
desplazamiento involucran excluir el apoyo para ciertas categorias de
negocios, como los centros de venta al menudeo (que pueden ser muy
desplazadores), e intentar trabajar con empresas en mercados no saturados.
También se afirma que los programas basados en el crédito podrian facilitar
la creacién de mas empresas de capitalizacién alta. Esto, a su vez, podria
cambiar la actividad de las empresas incipientes hacia sectores para los cuales
las restricciones de capital han evitado la sobreoferta y hacia la manu-factura,
pues los manufactureros en general venden a mercados mas amplios en
términos geograficos.

Segln Cowling y Mitchell (1997), el Programa de Garantias de Crédito
para la Pequefia Empresa del Reino Unido contribuye a apoyar el estableci-
miento de empresas incipientes entre personas que desean iniciar proyectos
relativamente grandes. También se cité evidencia en secciones anteriores
de esta publicacién de cémo los pagos de financiamiento en una sola exhi-
bicién para facilitar el autoempleo parecen aumentar el tamafio de los nuevos
proyectos.

Sin embargo, las estrategias orientadas al aumento del tamafio promedio
de la empresa o a la seleccidn por sectores tienen la desventaja del posible
aumento del lastre del programa. Es decir, tenderan a ayudar a las personas
que tal vez llevarian a cabo un proyecto sin ayuda del mismo. No obstante,
Meager (1993) destaca que la eligibilidad restringida para la obtencién de
apoyo al autoempleo en Alemania no parecié elevar el lastre mas alla de un
nivel normal.

Lo anterior puede deberse a que el programa proporcionaba un monto
de subsidio que se elevaba con la duracién del desempleo previo. Los crite-
rios restrictivos para la seleccidon también tenderan a reducir el acceso para
las mujeres y los grupos de ingresos mas bajos, que por lo general inician
proyectos de menor envergadura.

Asimismo, una de las criticas que se hacen a los programas de microcrédito
es precisamente que trabajan con montos de crédito demasiado reducidos.
Los programas podrian tener que reformarse antes de convertirse en un
vehiculo de importancia para facilitar la creacién de proyectos de mayor ta-
mafio que una microempresa. 239
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Fomentar el establecimiento de empresas por equipos

Las compaiiias establecidas por equipos de empresarios se inclinan a mos-
trar un mejor desempeiio conforme a una serie de criterios.

Entre una muestra de microempresas que estudiaron, Cowling y Hayward
(2000) descubrieron tasas de supervivencia mas altas entre las establecidas
en asociacién.

Storey (1994) identifica también a los equipos como contribuyentes al
crecimiento en las empresas incipientes. Del mismo modo, un estudio re-
ciente realizado con mas de mil empresarios de Asia oriental y América Lati-
na mostré que las empresas mas dindmicas son dirigidas por equipos de
empresarios (BID, 2002).

La investigacién también indica que, para las inversiones de capital de
riesgo en las empresas incipientes, la evaluacién, en gran medida subjetiva,
del empresario o del equipo tiene una mayor ponderacién que las valoracio-
nes financieras formales (Murray, 1998). Un equipo tiene méas probabilidades
de contar con la experiencia y el conocimiento que buscan los inversionistas.
Lechler (2001) mostré que la calidad de las interacciones sociales en los
equipos empresariales se relaciona en forma positiva con el éxito de la
empresa.

También se observé una relacién sélida entre la interaccidn al interior de
los equipos y la satisfaccién de la clientela.

En este sentido, las cooperativas representan una modalidad de equipo,
en la que los miembros son a la vez empleados y directores. Las cooperativas
pueden ser particularmente adecuadas para algunas mujeres que trabajan
desde el hogar, porque les permiten mayor flexibilidad que otras estructuras
empresariales; pueden, por ejemplo, facilitar que las mujeres atiendan las ne-
cesidades urgentes relacionadas con la atencién infantil y los compromisos
familiares (Davis et al., 1999).

Varios programas de apoyo empresarial se orientan de manera especifica
hacia las empresas establecidas por equipos. Algunos ejemplos al respecto
son el programa “Go” en el Lander aleman de Wesfalia al norte del Rin y la
Iniciativa MIDAS, operada por la University of Central England. El esta-
blecimiento de empresas por equipos s6lo abarca a una minoria de compaiiias
y la formacién de equipos de cooperacién que cuenten con aptitudes
complementarias puede ser complicada. No obstante, las iniciativas orien-
tadas a los equipos parecen prometedoras en lo que se refiere al estableci-
miento de empresas viables con posibilidades de contribuir a la generacién
de empleos.
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Analizar si el sector piblico puede cumplir una funcién
catalizadora en el establecimiento de redes dirigidas
por el sector privado

Las redes empresariales son en la actualidad un tema de gran interés tanto
para el sector ptblico como para el privado. El término general de “red” abarca
varias modalidades de colaboraciéon formal e informal. Objeto de una
relativamente reciente atencién en las politicas —en especial de las auto-
ridades regionales y locales— son mecanismos formales de cooperacién entre
grupos de empresas pequeiias y algunas veces entre éstas y compaiiias de
mayor tamano.

Una de las propuestas con apoyo mas amplio consiste en que los
empresarios que desarrollan y mantienen lazos con otros empresarios tienen
un mejor desempefio que quienes no lo hacen (Kanter, 1995). Por ejemplo,
en un estudio sobre los autoempleados de Toronto, se encontré que la
pertenencia a un club, un equipo, una asociacién u organizacidén que se retne
con regularidad se relacionaba en forma positiva con el éxito empresarial
(Gémez, 1999). En promedio, los miembros activos de cualquiera de estas
modalidades de asociacién ganaban 40 por ciento mas que los no miembros.
En un estudio sobre los empresarios de Asia oriental y América Latina se
demostré que las redes, y la presencia de otros empresarios dentro de las
mismas, se relacionan de manera sélida con el dinamismo empresarial. Se
observé que las redes facilitaban la identificacién de oportunidades de ne-
gocios, acceso a los recursos y apoyo en la administracién de la empresa
(BID, 2002). Asimismo, un estudio de mil 700 nuevas empresas en la zona
norte del estado de Bavaria demostré que las redes sociales informales y las
basadas en lazos de parentesco aumentaban la probabilidad de superviven-
ciay crecimiento de los proyectos (Briiderl y Preisendérfer, 1998). Las empresas
ubicadas en regiones de crecimiento acelerado también parecieron establecer
mas redes que aquellas en zonas menos dinamicas (Huggins, 2000). Del mismo
modo, numerosos estudios sugieren que existe una mayor propensién a trabajar
en redes en las empresas intensivas en tecnologia.

Las redes empresariales formales buscan el cumplimiento de metas
diversas

Las redes empresariales formales, es decir, las estructuradas, basadas en
reglas o regidas mediante contratos, operan con base en diversas modalidades
y objetivos. Algunas se orientan a la comunicacién compartida de informacién,
en tanto que otras abordan metas mas especificas. Las redes dan lugar a un
aprendizaje acelerado y las empresas pequeias suelen favorecer el apren-
dizaje entre iguales que las redes permiten. Asimismo, también pueden faci-
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litar la reconfiguracién de relaciones con proveedores. En algunos casos, las
redes provocan una nueva divisién del trabajo en grupos de empresas, y
permiten que cada una de ellas aproveche las economias de escala y de
alcance que se generan. En efecto, algunas iniciativas de redes, como el Pro-
grama Danés de Redes iniciado a principios de los afios noventa, se orienté
en forma explicita a prestar ayuda para que las empresas pequeiias adquieran
eficiencia como grupo, a la par de las compaiiias de mayor tamafio. De hecho,
las redes hacen surgir la cooperacién en temas tan diversos como capacitacién,
desarrollo tecnolégico, disefio de productos, comercializacién, exportacién y
distribucién. En junio de 2001, cerca de diez mil empresas ubicadas en los
alrededores de Barcelona —lo que equivale a cerca de la mitad de la pobla-
cién total de empresas pequefias de la region— se organizaron en seis redes
territoriales para adquirir electricidad a precios casi 30 por ciento mas bajos
de lo que habian pagado antes.’

Entre las modalidades de colaboracién en redes que son de interés
particular para los autoempleados y las microempresas se incluyen las
asociaciones mutualistas de garantias de crédito, los convenios de otorga-
miento y contratacion de crédito entre grupos paritarios, los programas para
relacionar a los microempresarios con negocios de mayor tamafio y las inicia-
tivas conjuntas de comercializacién. Las redes también contribuyen a contra-
rrestar el problema comin del aislamiento entre empresarios. Pueden pro-
porcionar aliento y motivacién y ayudar a responder a los problemas de
racismo y sexismo. Debido a las limitaciones de su experiencia y el menor
nimero de contactos de negocios, las empresas incipientes y los empresa-
rios que comienzan quiza tengan mayor necesidad de trabajar en redes
(NCOE, 2001a). Renzulli et al. (2000) analizaron a los empresarios incipientes
—personas en las primeras etapas del esfuerzo por establecer un negocio—
con el fin de evaluar los efectos de la composicién y la heterogeneidad de las
redes. Se observé que una mayor heterogeneidad —que permite la obtencién
de informacién de diversas fuentes— aumentaba de manera sustancial la
probabilidad de que las personas en efecto establecieran un negocio. Las
redes que estan formadas por mayores proporciones de parientes, que tal
vez proporcionan tipos de informacidn similares, se asociaron con empresas
incipientes con menores probabilidades.

Las redes de iguales cumplen una funcién al ayudar a dar una orientacién
estratégica adecuada a las empresas de autoempleados y las microempresas,
asi como al evitar riesgos empresariales comprobados. Las redes también
pueden ser utiles para apoyar a los negocios que realicen transacciones fuera
de la localidad mediante la comercializacién conjunta, el desarrollo de cata-
logos comunes, el patrocinio colectivo de viajes de negocios, etcétera. Las
redes que retnen a empresas grandes y pequefias pueden cumplir una
funcién ayudando a que las empresas més pequeiias lleguen a los mercados

© OECD 2003



Recomendaciones sobre el disefio de programas

internacionales con mayor rapidez y a un menor costo y riesgo (Dana, 2001).
Westall et al. (2000) describen un programa de demostracién operado por la
Asociacién para el Desarrollo de Filadelfia (Philadelphia Development
Partnership) que vincula a los microempresarios con corporaciones de mayor
tamafo por medio de empresas intermediarias. Estas tltimas, de tamafio
mediano, ya participan en transacciones con las méas grandes. De acuerdo
con el programa, subcontratan negocios con las microempresas. Los autores
sostienen que este convenio puede proporcionar una relacién mas aceptable
para las empresas de mayor tamafio entre ellas y las microempresas.

Asimismo, algunos organismos gubernamentales llegaron a la conclusién
de que las redes pueden representar una herramienta eficiente en términos de
costos para agregar la demanda y prestar servicios a las empresas pequeiias.
De aqui que, en Estados Unidos, las redes se utilicen para la aplicacién de
programas federales como la Asociacién de Extensién Manufacturera (Manu-
facturing Extension Partnership) (para cadenas de oferta y actividades con-
juntas de investigacién y desarrollo), el Departamento de Comercio (dirigido
a las cooperativas de comercializacién) y el Departamento del Trabajo (para
las alianzas de capacitacién) (Rosenfeld, 2001). También, en un entorno algo
distinto, muchos estados se muestran activos en sus esfuerzos por reunir a
las empresas pequeiias con el fin de reducir los costos del seguro de salud
(Phillips, 2002).

No obstante, la formacion de redes empresariales eficaces y sostenibles
puede ser un desafio demandante

Sin embargo, las redes no son la panacea para el desarrollo de la pequefia
empresa. La formacién de sistemas de cooperacién estructurados y duraderos
suele ser dificil. Robson y Bennett (2000) mostraron que las redes aportaron
pocos beneficios a una muestra de empresas pequefias que operan en el
mismo subsector del Reino Unido. La colaboracién en las cadenas de oferta
fue la tnica relacién importante entre la cooperacién y el desempefio de las
empresas pequeiias y medianas. Con base en datos de un panel internacional,
Havnesy Senneseth (2001) concluyeron que el trabajo en redes no se asociaba
ni con el crecimiento en el empleo ni con la expansién de las ventas. Sin
embargo, los autores si encontraron que las empresas pequefias que
trabajaban en red atendian mercados geograficos mas extensos, resultado
que es de interés para los disefiadores locales de politicas por las razones
antes comentadas. Reese y Aldrich (1995) comprobaron que el tiempo que
se dedica a crear y mantener contactos de negocios no se relacionaba de
manera importante con la supervivencia de la empresa o con el desempeno
general del negocio. Los resultados deficientes de algunos programas de
redes tal vez puedan explicarse por la posibilidad de que los empresarios 243
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que necesitan compensar su falta de aptitudes o de conocimientos recurran
a las redes para recibir ayuda. En efecto, al analizar los negocios propiedad
de inmigrantes asiaticos en Estados Unidos, Bates (1994) concluyé que las
redes sociales tenderian a ser utilizadas de manera intensiva por las empre-
sas con mayores probabilidades de fracasar.

A continuacidn se presentan recomendaciones para el desarrollo de redes
empresariales:

a. Poner en marcha campaiias generales para introducir el concepto del trabajo en
redes en las empresas

Resulta importante desarrollar una demanda informada de servicios
de redes. Algunos programas integrales de redes no logran garantizar
el apoyo financiero de las empresas privadas al retirarse el subsidio
publico. Esto puede ser en parte reflejo del hecho de que al sector
privado algunas veces se le presenta un conjunto de servicios de-
terminado con antelacién por los organismos publicos de desarrollo.
En términos de la posibilidad de influir en el desempefio corporativo,
las redes empresariales més exitosas por lo regular se organizan
alrededor de objetivos comerciales especificos. Por tanto, las au-
toridades publicas y las asociaciones de negocios deberian intentar
crear conciencia de los beneficios y las oportunidades que ofrecen
las redes. Esto con el fin de aumentar la demanda informada de
programas desarrollados alrededor de metas especificadas por el
sector privado. Las expectativas de los participantes también afectan
lalongevidad de las redes (Huggins, 2000). Por ejemplo, los clubes y
foros de negocios —cuya membresia por lo general implica pocas
expectativas de ganancias financieras en el corto plazo— con fre-
cuencia operan durante periodos largos.

Esto sugiere de nuevo que las redes deben formarse en funcién
de objetivos determinados por las empresas, incorporando asi las
expectativas del sector privado al disefo de los programas. Ademas,
los fracasos a menudo se atribuyen al hecho de que las empresas
participantes dedican muy poco del tiempo de sus empleados y
ejecutivos a los programas de redes (Huggins, 2000). Este hallazgo
destaca atin més laimportancia de garantizar que los programas estén
impulsados por la demanda. Por dltimo, las redes inducidas por
cuestiones de politica que han adoptado una estructura formal, por
ejemplo, mediante convenios contractuales, suelen requerir para su
desarrollo de cantidades sustanciales de tiempo y aptitudes. Si los
recursos son limitados, un mejor uso de los fondos consistiria en
intentar comercializar el concepto de las redes —tal vez en combi-
nacién con la creacién de redes informales— con el objeto de reducir
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las barreras a las actividades de asociacion. De este modo seria posi-
ble dejar que las empresas se organicen solas en redes mas formales.

b. Esperar proporcionar algiin apoyo financiero para trabajos de viabilidad, actividades
de establecimiento de empresas y los costos de corretaje de redes

Algunas de las barreras contra el surgimiento esponténeo de las redes
son la aversién o la falta de familiaridad con la cooperacién entre
empresas, al igual que los problemas de coordinacién. Por ello, a
menudo se requiere de la accién publica, al menos desde una pers-
pectiva catalizadora. Una manera practica para que el sector ptblico
aliente la formacién de redes podria estribar en poner énfasis en los
proyectos presentados en conjunto por grupos de empresas. Sin
embargo, el financiamiento para las redes deberia retirarse gradual-
mente conforme los participantes comienzan a asociarse con mas
formalidad y a recibir los frutos de dicha asociacién.

c. Trabajar dentro de marcos temporales realistas

Es necesario que las politicas publicas se hagan en términos pacien-
tes, que contemplen periodos de entre tres y cuatro afios para el es-
tablecimiento de un programa significativo de redes empresariales.
Asimismo, los programas de desarrollo de redes deben ser una
constante en el panorama del apoyo empresarial y considerar la for-
macién de nuevas redes alrededor de nuevas metas como una prac-
tica continua.

d. Garantizar la presencia de corredores de redes experimentados

Al igual que con muchas modalidades de apoyo empresarial, la cali-
dad de la administracién es crucial. Deberia emplearse como corre-
dores de redes a personas con experiencia directa en el ambito del
desarrollo de las PYME para que proporcionen orientacién y
asesoramiento a las empresas que dudan ante la perspectiva de la
cooperacién. Al actuar como medio neutral de mediacién, los co-
rredores de redes también pueden contribuir a mitigar las inquie-
tudes sobre pérdidas de control y una apropiacién injusta de bene-
ficios. Por ejemplo, Baines y Robson (2001) encontraron una gran
desconfianza entre una muestra de trabajadores autoempleados en
el sector cultural.

Sin embargo, se observé que la sospecha coexistia con el deseo
de obtener informacién y contrarrestar las desventajas comerciales de
trabajar en forma aislada.

El establecimiento de equipos de corredores de redes y la posi-
bilidad de facilitar los intercambios de experiencias entre los auto- 55
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empleados puede contribuir a mejorar la eficacia. Dichos inter-
cambios también ayudarian a mantener la motivacién en lo que de
otro modo puede ser una tarea aislada y demandante. Los programas
de acreditacién también resultan valiosos, pues los practicantes
a menudo afirman que los conocimientos generales para lograr la
colaboracién son mas importantes para la funcién del corredor que
la experiencia sectorial. La tecnologia de la informacién también es
prometedora en funcién de la expansién del acceso a las redes y del
establecimiento de mejores vinculos con instituciones de educacidn,
de capacitacién y otras. Sin embargo, los practicantes a menudo
afirman que los encuentros personales son esenciales para mantener
el nivel de compromiso entre las empresas participantes en una red.

Notas

En este sentido, resulta importante destacar que, en tanto los costos de la capa-
citacién y el asesoramiento se elevan en los programas de apoyo al autoempleo,
la evidencia proporcionada por evaluaciones realizadas en Estados Unidos indica
que esto ha causado que diversos programas resulten mas eficaces en términos
de costos (Metcalf, 1998).

Si los disefiadores de politicas juzgaran que los mercados nunca logran propor-
cionar los servicios de asesoramiento necesarios para las empresas nuevas y pe-
quenias, se requeririan modalidades de intervencién menos temporales. No
obstante, como se comenté antes, es dificil encontrar evidencias de fallas siste-
maticas en este mercado.

La funcién y la importancia de las medidas de desempefio se tratan en detalle
en Metcalf et al. (2001). Varios puntos comentados en esta seccion se basan en
dicho trabajo.

Por ejemplo, el proceso de aprendizaje que se genera al cerrar un negocio se
ilustra en Stokes y Blackburn (2002).

Véase Bearse, Peter, “The Evaluation of Business Incubators”, en OECD/LEED-
SOFIREM (2000).

Oldsman (2000) recomienda que al llevar a cabo encuestas:

e Debe definirse claramente la poblacién que se estudiara y adoptarse una
estrategia adecuada para la integracién de muestras.

e Laspreguntas de la encuesta deben redactarse con claridad. Deben incluirse
preguntas en las que:
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+ se aborde toda la gama de efectos del programa, incluyendo los
inmediatos, los intermedios y los resultados finales.

« se incluyan referencias explicitas a los hechos contrarios.

+ se consideren varias preguntas sobre el mismo concepto
empleando escalas diferentes.

+ se obtengan respuestas de campo en los datos empiricos.

+ se evite pedir a quienes respondan la encuesta que realicen
célculos.

e Deben también emplearse métodos para maximizar la tasa de respuestas y
minimizar los sesgos en las mismas (la probabilidad de que haya respuestas
prejuiciadas puede reducirse mediante el anonimato de quienes responden).

7 En un mundo de libro de texto, los disefiadores de politicas locales asignarian
los recursos publicos a los diversos programas con base en su conocimiento del
costo marginal de lograr ciertos objetivos comunes para los distintos tipos de pro-
gramas. Por ejemplo, si la generaciéon de empleos fuera la meta principal de una
politica de desarrollo local, podria lograrse una asignacién eficiente de recursos
si los disefiadores de politicas contaran con informacién sobre los costos marginales
de generar un empleo por medio de programas como la atraccién de inversiones,
las subvenciones para el establecimiento de empresas, la capacitacién, etcétera.
Una asignacién eficiente se lograria cuando los costos marginales de la generacién
de empleos se igualaran para todos los programas (Storey, 1990). Sin embargo,
en la préactica, la mayoria de las evaluaciones proporcionan informacién sobre el
costo promedio de la generacién de empleos. Asimismo, el costo marginal de generar
empleos variara con el tiempo dependiendo, por ejemplo, de la amplitud y
duracién del programa mismo y las caracteristicas del mercado laboral local. El
ideal de acuerdo con el mundo de libro de texto requeriria un ciclo constante de
evaluaciones complejas entre diversos tipos de programas y, en la realidad, es
imposible de lograr.

8 No obstante, los organismos dispuestos a encontrar atajos para resolver este
reto de evaluacién podrian encontrar enfoques creativos. Por ejemplo, Boarnet
(2001) y Bondonio (2000) describen enfoques econométricos para la evaluacién
de los programas Zona Empresarial (Enterprise Zone, EZ) entre localidades
heterogéneas en Estados Unidos. Sin embargo, cabe anadir que en Estados
Unidos las iniciativas EZ a menudo emplean una gama de incentivos, que incluyen
las politicas fiscales y la asistencia financiera, que por su tipo y magnitud van
mas alla de los programas considerados en este libro. El énfasis de EZ a menudo
reside en la expansién de la actividad y el desempefio empresarial en general,
ya sea que se trate de empresas nuevas, establecidas, locales o transferidas de
algin otro lugar de origen.

°  El Pais, miércoles 27 de junio de 2001, p. 61. 247
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Capitulo 11

La necesidad de realizar mas investigaciones
pertinentes para el diseno de politicas

En los capitulos precedentes se destacé la escasez de evaluaciones (de alta
calidad) de los programas de ayuda, asi como el hecho de que se dispone de
pocas evaluaciones empiricas de los impactos de la iniciativa empresarial en
las economias locales. Algunos de los ambitos en los que seria valioso contar
con mas investigacion de interés para las politicas publicas son los siguientes:

Estudios sobre los impactos locales de la iniciativa
empresarial con el tiempo

e Se requieren estudios longitudinales en localidades especificas en
los que se analicen las dimensiones clave de la demografia de las
empresas y el desempefio econémico y de los mercados laborales
en el nivel local. Idealmente, los estudios se llevarian a cabo em-
pleando metodologias similares. El Secretariado de la OCDE se en-
cuentra en una posicién favorable para facilitar, supervisar, estanda-
rizar y garantizar la importancia de dichos estudios para las politicas
publicas en algunos o en todos sus paises miembros. Un proceso de
investigacién de este tipo involucraria una erogacién minima para
cada pais miembro que participa, pero podria hacer una contribu-
cién considerable a los conocimientos de interés para las politicas
publicas.

Los estudios de casos que sélo describen programas, instituciones
y condiciones empresariales en un momento dado en el tiempo afia-
dirfan poco al acervo de conocimientos con el que se cuenta.

Esto sucede en especial debido a los plazos bastante largos que
podria requerirse que transcurran antes de que las nuevas empre-
sas comiencen a mostrar un crecimiento sustancial (si en efecto lo
logran).
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Los estudios deberian dar seguimiento alas localidades en el tiem-
po y analizar la totalidad del proceso de emigracién, establecimien-
to (distinguiendo entre los cierres voluntarios e involuntarios y con-
siguiendo por el hecho de que las tasas de supervivencia en zonas
de alto desempleo en general, serdn mas bajas que en otras loca-
lidades), crecimiento, cierre e inmigracién.

También deberian recabarse datos a través de canales que per-
mitan la inclusién de microempresas que de otro modo no atraerian
la atencién de los organismos de elaboracién de estadisticas. Los
efectos incrementales en el mercado laboral podrian enfocarse en
los cambios en el empleo y los salarios ( y tal vez en otros aspectos
de la calidad laboral) en el corto y el largo plazo. Deberia prestarse
atencidn a los impactos para las personas ubicadas en distintas zonas
de la distribucién salarial, al igual que para los desempleados. Las
evaluaciones deberian considerar las maneras en que la creacién de
empleo afecta la experiencia en el mercado laboral de los residentes
locales y los inmigrantes. Los estudios podrian ir méas alla del uso de
estadisticas brutas, al considerar los efectos del tamafio de la empresa
y el tipo de sector. En las encuestas podrian también analizarse las
motivaciones de quienes se han convertido en empresarios. De
manera ideal, se llevarian a cabo diversos estudios en diferentes ti-
pos de localidades, como las zonas suburbanas, las zonas urbanas
marginadas, las localidades rurales alejadas y los pueblos que depen-
den de un nimero reducido de actividades econémicas. En algunos
paises ya se cuenta con fuentes sustanciales de datos y experiencia.
Por ejemplo, muchas organizaciones privadas y publicas elaboran
sistemas detallados de informacién geogréfica.

Estudios de tipos especificos de programas

Se requiere investigar acerca de los costos de la generacién de
empleos —al igual que acerca de una gama mas amplia de costos y
beneficios— en distintos tipos de programas empleados para el de-
sarrollo empresarial. Como complemento de esta informacién de-
berian buscarse datos sobre el costo de proporcionar empleos a cada
persona que se elimina del registro del desempleo. Este tipo de
informacién contribuiria a que los organismos publicos asignaran
mejor sus magros presupuestos. Por ejemplo, las incubadoras de ne-
gocios, a pesar de su proliferaciéon, rara vez han sido objeto, en
cualquier pais, de evaluaciones econémicas sistematicas. De forma
similar, en los estados miembros de la OCDE, los programas de
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microcrédito pocas veces se han sometido a modalidades rigurosas
de evaluacién. Los datos sobre la eficacia en términos de costos de
una gama de programas deberian combinarse con informacién cuali-
tativa y, de ser posible, cuantitativa, sobre los efectos de las diver-
sas modalidades operativas.

e El efecto de los servicios de asesoria de negocios en las empresas
de distintos tamafios, antigiiedad y otras caracteristicas, amerita un
analisis empirico mas profundo. Las evaluaciones también deberian
considerar la forma en que cambian los efectos entre distintos tipos
de prestadores de servicios. Casi en todas partes operan programas
de asesoria, pero se han llevado a cabo pocas evaluaciones riguro-
sas al respecto. Asimismo, practicamente no se cuenta con eviden-
cia sobre los efectos de la falta de asesoria por Internet, servicio par-
ticularmente importante en el caso de las localidades alejadas y los
organismos que tratan con un gran nimero de empresas pequefas
(para los cuales los costos de la interaccidn personalizada serian de-
masiado altos).
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DE PROGRAMAS Y POLITICAS

En los paises miembros de la OCDE resulta sorprendente el espectro, nimero y
crecimiento de los programas de apoyo para la iniciativa empresarial y la microempresa.
Buena parte del interés de disefio de politicas por fomentar la iniciativa empresarial se
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de importantes objetivos econdmicos y sociales. El aumento en el ritmo de creacién de
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