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Resumen
En este trabajo nos proponemos abordar la temá-
tica del emprendedorismo y su relación con las 
políticas públicas. Para ello, realizamos una revi-
sión introductoria de la literatura partiendo de los 
principales conceptos que definen el emprende-
dorismo y las distintas concepciones del empren-
dedor. Concluimos el trabajo afirmando que los 
canales que determinan la actividad emprendedora 
y su relación causal con el desarrollo económico 
son extensos, generando arduos debates en torno 
a la efectividad y prácticas adecuadas de las polí-
ticas públicas. Es necesario impulsar políticas que 
comprometan de manera sostenible esfuerzos de 
los sectores públicos y privados para mantener vi-
gorosos los procesos de emprendedorismo.

Palabras clave: emprendedorismo - políticas
públicas - crecimiento - desarrollo económico.

Abstract
In this paper we study entrepreneurship and its relation 
to public policy through an introductory review of the 
literature on the main concepts of entrepreneurship and 
the different conceptions of the entrepreneur. We conclude 
the paper stating that the channels that determine entre-
preneurship and its causal relationship with economic de-
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velopment are extensive, generating intense debate about 
the effectiveness and appropriate practices of public poli-
cies therein. In this regard we advocate for the promotion 
of public policies involving sustainable efforts in both 
public and private sectors to foster strong entrepreneurship 
processes.

Key-words: entrepreneurship - public policies - growth - 
economic development

Sin embargo, no todo agente ni toda economía tienen un esquema de incentivos tal que sea 
conveniente transformarse en emprendedor. Las ganancias potenciales que pueda percibir 
un empleado en relación de dependencia por saltar al emprendedorismo o ejecutar un plan 
de negocios están ligadas de manera directa a las decisiones que tome el sector público y al 
esquema de políticas vigente. De este modo, una arquitectura política inadecuada que no 
resalte las bondades del autoempleo actuará como limitante para el emprendedorismo en 
una economía (Astebro, Braunerhjelm y Broström, 2013; Åstebro y Tåg 2015).

El presente trabajo consiste en una revisión bibliográfica introductoria sobre los prin-
cipales conceptos, debates y desarrollos teóricos en torno a nuestro tema de estudio, la 
relación emprendedorismo-políticas públicas. Más específicamente, abordamos el rol, 
la relevancia, las características y los debates abiertos en torno a las políticas públicas 
como variable de influencia en el emprendedorismo de las distintas economías. De esta 
manera, el fin último será explorar el por qué de su relevancia en la economía y en la 
política pública en general.

Con base en ello, en la siguiente sección brindaremos algunos conceptos, definiciones 
y distinciones sobre los emprendedores y el emprendedorismo. Seguidamente, en la 
segunda sección, analizaremos la relevancia de las políticas públicas de impulso al em-
prendedorismo y cómo estas afectan a variables fundamentales de la economía. En el 
tercer apartado analizaremos los principales determinantes del emprendedorismo iden-
tificados en la literatura y su relación con el rol de las políticas públicas de estímulo para 
luego, en la cuarta sección, describir las características más destacadas en dichas políticas 
públicas de fomento al emprendedorismo. 

Posteriormente, en el apartado quinto, abordaremos los desacuerdos y debates abiertos 
en torno a las políticas mencionadas. Acercándonos al final del trabajo, en el sexto inciso 
describiremos metodologías y abordajes para la medición del emprendedorismo y en el 
séptimo apartado esbozaremos brevemente la situación actual del emprendedorismo a 
nivel global y, en particular, en América Latina. Finalmente, realizaremos unos comen-
tarios finales a modo de conclusión.

1. Emprendedorismo y tipos de emprendedores

Cualquier política de fomento al emprendedorismo nace con una definición clara de 
su objeto, el emprendedor. Como adelantamos en la introducción, las teorías que brin-
dan al emprendedor un valor fundamental en los procesos de crecimiento y desarrollo 
económico no son pocas ni similares.

Desde que el emprendedor entró en escena como potencial agente de innovación, con 
la cualidad de desplazar la frontera de posibilidades de producción de una economía, 
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Introducción

Durante años se ha vinculado el rol del emprendedor con un conjunto de factores posi-
tivos relacionados al crecimiento y desarrollo económico (Baumol, 1986 y 1993; Amorós 
y Cristi, 2010). Este hecho ha llevado a gobiernos, hacedores de políticas y organismos 
multilaterales a implementar, a impulsar o recomendar medidas de incentivo y fomento 
al emprendedorismo.

Así, ya sea bajo una óptica schumpetereana de agente innovador que incrementa la 
productividad y de esta manera impulsa el crecimiento económico (Winter, 2006; Ra-
vier, 2006; Aghion, Akcigit y Howitt, 2013) o como un actor generador de empleo en 
vísperas de recesión (Åstebro y Tåg 2015), el emprendedorismo ha logrado ubicarse 
recientemente en un lugar central dentro de los principales debates de política pública. 
De igual modo, desde el ámbito académico se han realizado diversos aportes en torno a 
la importancia del emprendedor en los procesos de crecimiento y desarrollo, su medi-
ción y su impacto en distintas variables socioeconómicas.

Históricamente las políticas de fomento al emprendedorismo han sido aquellas des-
tinadas a facilitar o hacer menos costoso el inicio de un nuevo emprendimiento. Sin 
embargo, en los hechos, no siempre estuvieron ligadas de manera obligada al fomento 
de nuevas ideas de negocios o innovaciones tecnológicas propiamente dichas. Por el 
contrario, en muchas ocasiones la implicancia directa fue un fomento a cierto tipo de 
emprendedores en detrimento de otros.

El debate sobre los incentivos a la creación de nuevos negocios y no nuevos inventos o in-
novaciones ha ocupado un lugar importante en la literatura. Valiosos aportes se han realizado 
al respecto del diseño óptimo de una política pública que fomente, no a cualquier tipo de 
emprendedor, sino al emprendedor innovador (Arrow, 1962; Mansfield, 1991; Acs et al., 2016).

mailto:efracchia@iae.edu.ar


40 | | 41

Emprendedorismo y políticas públicas... Pág. 37-88Ignacio E Carballo / Carlos M. Belloni / Martín López Amorós / Eduardo L. Fracchia

Revista Perspectivas de Políticas Públicas Vol. 7 Nº 13 (julio-diciembre 2017) ISSN 1853-9254 Revista Perspectivas de Políticas Públicas Vol. 7 Nº 13 (julio-diciembre 2017) ISSN 1853-9254 

los posturas en torno a los distintos tipos de emprendedores y cuáles son funcionales a 
dicho desplazamiento no tardaron en llegar. Según Hebert y Link (1988), el concepto 
del emprendedorismo se introduce y reconoce por primera vez en la obra “Essai sur la 
nature du commerce” de Richard Cantillon (1680-1734). Allí se define al emprendedor 
como aquel individuo que asume los riesgos en condiciones de incertidumbre. Con 
posterioridad, otro de los primeros grandes avances fue el realizado por Jean-Baptiste 
Say (1767-1832), quien afirmaba que el empresario representaba el catalizador para el 
desarrollo de productos, que era un trabajador superior (Hoselitz, 1960).

Aunque la teoría económica clásica trató el tema del emprendedor desde muy temprano, no 
pareció existir un consenso claro y generalizado sobre su definición. Si quisiésemos hablar de 
una tipología, se podría definir al emprendedor de manera muy general como aquel indivi-
duo que cumple con una o dos de las siguientes características: tomador de riesgo, trabajador 
superior, trabajador inteligente, e innovador (Rodríguez y Jiménez, 2005).

De igual manera, a partir los modelos neoclásicos más tradicionales con base en mercados 
perfectamente competitivos, el emprendedor ocupó un lugar central. Dicho protagonis-
mo se hacía presente en el momento de satisfacer los excesos de demanda que pudiesen 
surgir por diversos shocks en la economía. Esto es, frente a un incremento de la demanda 
en el corto plazo, el ingreso de nuevos oferentes subsanaría el faltante de productos en 
dicho mercado. Esos oferentes que ingresan al negocio para brindar nueva producción son 
en los hechos empresarios o emprendedores (Kirzner, 1973; Leibenstein, 1968).

Sin embargo, como afirman Acs y Etro (2009), en dichos modelos no se distinguía en 
absoluto si la nueva oferta la cubría un empresario individual, un establecimiento, una 
pequeña empresa o una corporación. Además, en dicha descripción el ingreso de nue-
vos oferentes en competencia no introduce nuevos productos, nuevo conocimiento o 
nuevas técnicas de producción. En otras palabras, no se crean nuevos mercados. Estos 
son los emprendedores que Acs, Åstebro, Audretsch y Robinson (2016) optaron por de-
nominar empresarios o emprendedores de rutina (Acs y Etro, 2009; Acs et al, 2016).

Por otro lado, Schumpeter (1928) introduce en la teoría neoclásica una figura diferente del 
emprendedor. En su artículo “Unternehmer”,1 denota la figura del emprendedor cuyas 
decisiones en torno a qué cantidades producir y a qué precio venderlas en el mercado eran 
trascendentales para impulsar la dinámica de la competencia. Para el autor, el emprendedor 
es un agente fundamental en la economía, pues es quien transforma ideas en rentabilidad 
a través de la innovación o la creación de nuevas estrategias de negocio (Palomeque, 2002).

De este modo, a diferencia de sus predecesores de rutina, el empresario o emprendedor 
schumpeteriano introduce algo al mercado que no existe con antelación. Por definición, 
este tipo de emprendedor se desenvuelve en mercados imperfectos, creando sus pro-

pios mercados mediante la innovación. El emprendedor a la Schumpeter completa 
deficiencias de mercado o crea demandas que no se sabía que estaban insatisfechas. En 
el largo plazo, es el emprendedor con estas características el que impulsa efectivamente 
las fronteras de posibilidades de producción y, en definitiva, el crecimiento y desarrollo 
económico (Winter, 2006; Ravier, 2006; Aghion, Akcigit y Howitt, 2013).

Otro referente en la literatura es Israel Kirzner, quien amplió el rol del emprendedor 
á la Schumpeter vinculándolo no solamente con la innovación sino también con la 
coordinación del mercado, el interés y la naturaleza del capital. El autor centró sus 
abordajes en los peligros y consecuencias que una regulación podría generar en la li-
bertad individual de los agentes, limitando la capacidad de emprender o, en sus propias 
palabras, condicionando la “creatividad que mejora la condición humana”. De manera 
general, el emprendedor para Kirzner debe anticiparse a los cambios en las condiciones 
de los mercados y posee una característica natural que no puede cuantificarse. Según el 
autor, en toda acción humana está presente un elemento que, aunque es crucial en toda 
actividad optimizadora, no se puede analizar en términos de maximización o con los 
criterios tradicionales de eficiencia (Kirzner, 1986).

A este tipo de emprendedor Kirzner lo denomina empresario puro. Este es un agente 
que toma decisiones que provienen de las oportunidades ocultas en los mercados. A 
diferencia del emprendedor schumpeteriano, la principal virtud del emprendedor no es la 
capacidad de introducir nuevos productos o procesos de producción, sino la de hallar 
nuevas oportunidades de negocios que otros agentes no han advertido (Kirzner, 1986). 

En consecuencia, una política pública que impulse emprendedores de rutina o schumpete-
rianos y puros, diferirá en varios aspectos y tendrá resultados diversos. Robert E Litan, 
William Baumol y Carl Schramm (2008) afirman que el fomento al segundo grupo de 
emprendedores (á la Schumpeter o Kirzner) es impensado sin intervenciones de políti-
cas estatales que generen un ambiente institucional apropiado (Litan et al, 2008).

Sin embargo, más allá de la primacía que supo obtener el emprendedor innovador o crea-
dor de mercados en la literatura, los emprendedores de rutina han sido beneficiados por 
la política pública en muchas ocasiones. Principalmente en vísperas de recesión y por ser 
particularmente funcionales a la política económica mediante la generación de empleo.

Asimismo, la generación de empleo con o sin innovación (y desplazamiento de la frontera 
de producción) han sido dos objetivos que caracterizaron de manera diferente al tipo de po-
líticas públicas de fomento a emprendedores. No obstante, dicha distinción pareciera haber 
perdido cierta relevancia frente a la creciente masa de personas desempleadas en el mundo 
y la urgente necesidad de brindar respuestas laborales inmediatas por parte de los gobiernos.
Siguiendo esta línea, el Instituto de Emprendedorismo Global y Desarrollo (GEDI, por 
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sus siglas en inglés) afirma que la economía mundial enfrentará importantes desafíos de 
mediano y largo plazo destacando entre los más relevantes la necesidad de incrementar 
la productividad para sostener los estándares de vida presentes. Adelanta también que el 
crecimiento poblacional incorporará para el año 2050 a más de dos billones de jóvenes 
adultos a la economía mundial. Estamos en medio de un auge de la fuerza de trabajo que 
probablemente no finalice por otros 30 o 40 años, por lo cual la generación de puestos de 
trabajo es la mayor necesidad en el futuro inmediato (Acs, Szerb y Autio, 2016).

En conclusión, ya sean empresarios rutinarios, schumpeterianos o puros, el emprendedo-
rismo per se tiene la facultad de fomentar el empleo. Esto es, aunque fuese mediante el 
auto-empleo, la micro, pequeña o mediana empresa, el impacto en el mercado de traba-
jo es directo independientemente de que exista o no innovación y creación de nuevos 
mercados. Por este motivo, y aunque sólo fuera para incluir agentes desempleados en 
el mercado laboral, las políticas públicas de impulso al emprendedorismo han cobrado 
vital relevancia en los últimos años.

A continuación describiremos con mayor profundidad los desarrollos teóricos que jus-
tifican la implementación de políticas públicas vinculadas al emprendedorismo en la 
literatura en la literatura específica. Como veremos, existen fuertes incentivos teóricos 
para que los gobiernos implementen políticas activas de estímulo al emprendedorismo.

2. Justificación e impacto de las políticas públicas de emprendedorismo

La conveniencia o no de que los gobiernos lleven adelante políticas de estímulo em-
prendedor o (para hablar en términos más amplios) políticas de estímulo productivo, ha 
sido históricamente una cuestión de debate.

En ese sentido, como señalan Audretsch y Fornielles (2007), el mainstream de la teoría 
económica sólo acepta la intervención estatal en forma de políticas de estímulo a la 
producción ante casos de fallas de mercado. Esto es, ante la presencia de economías de 
escala, asimetrías informativas o externalidades.

Según esta línea de pensamiento, la intervención estatal debería orientarse a solventar las ex-
ternalidades negativas al emprendedorismo generadas por fallas de mercado tales como la falta 
de redes empresariales, la poca fluidez de conocimiento productivo (técnicas de producción, 
innovaciones, etc.) o el simple desconocimiento sobre los beneficios de ser emprendedor tanto 
para el agente como para la sociedad en su conjunto (Li et al. 2015; Klepper, 2015).

Sin embargo, en la práctica, los países han mostrado una relación fluctuante en términos 
de implementación de políticas productivas activas. Por ejemplo, Estados Unidos ha 
tendido a mostrar un movimiento pendular, reacio a políticas de estímulo a la produc-

ción en fases de expansión económica, pero más propenso a éstas durante períodos de 
desaceleración o contracción del nivel de actividad. Con todo, en los últimos años se ha 
observado una creciente tendencia hacia la aceptación de las políticas activas de estímu-
lo a la producción en distintas fases del ciclo (Audretsch y Fornielles, 2007).

Como adelantamos anteriormente, dentro del contexto de las políticas productivas, 
el estímulo al emprendedorismo ha venido ganando peso tanto en el ámbito acadé-
mico como en el referido a las políticas públicas. Sin embargo, el debate acerca de la 
relevancia y justificación de su implementación también se hizo presente. Por un lado, 
autores como William Baumol (1990) no encuentran razones para una intervención de 
fomento explícito del emprendedorismo desde el sector público. Incluso advierten el 
riesgo de que un apoyo indiscriminado fomente la incorporación al mercado de em-
presas ineficientes que, de otro modo, no se hubiesen incorporado (Baumol, 1990). Por 
el contrario, otros autores identifican de manera crítica a la falta de apoyo público o la 
existencia de obstáculos de naturaleza administrativa como posibles frenos al emprende-
dorismo latente (Duckett, 2001; Djankov et al., 2002; Pages et al., 2003).

La necesidad o prescindencia de las políticas públicas reside en identificar los canales a 
través de los cuales los distintos tipos de políticas estimulan o desalientan la actividad 
emprendedora. En esta línea, encontramos variables como la regulación, los derechos 
de propiedad, los estímulos en las primeras etapas del proceso emprendedor (start-ups o 
microempresas), la cultura de promoción al espíritu empresarial mediante la facilitación 
de recursos financieros y no financieros (Kreft y Sobel, 2005; Audretsch y Thurik, 2004; 
Audretsch, Grilo, y Thurik, 2007; Stevenson y Lundström, 2007).

De modo aún más general, referentes como David Audretsch (2003) destacan que la 
política pública orientada a impulsar la actividad emprendedora puede además crear un 
círculo virtuoso. Esto es, un contexto en el cual los emprendedores estén conectados 
en red a otros modelos que pueden ser emulados generando así un efecto aprendizaje 
o demostración que puede resultar especialmente valioso en zonas con predominio de 
actividades tradicionales (Audretsch, 2003).

Más allá del debate, las políticas de emprendedorismo orientadas a estimular la for-
mación de nuevas empresas cuenta en la actualidad con un creciente consenso a nivel 
internacional, tanto académico como político (Angelelli y Prats, 2005). Como dijimos 
en la sección anterior, este consenso se basa en la evidencia de que el emprendedorismo 
se encuentra correlacionado de manera positiva con uno de los objetivos fundamentales 
de la política económica de todo país, el crecimiento y el desarrollo económico.

Se torna necesario entonces describir con mayor detalle el móvil o los canales de trans-
misión del emprendedorismo al desarrollo. La literatura disponible destaca los siguientes 
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vínculos entre el emprendedorismo y el desempeño económico de los países (véase, por 
ejemplo, Baumol, 1986 y 1993; Stevenson y Lundstron, 2002; Beugelsdijk y Noorder-
haven, 2004; Angelelli y Prats, 2005; Keuschnigg y Nielsen, 2006; Martín y Picazo, 2008; 
Amorós y Cristi, 2010):

a) Impacto del emprendedorismo sobre el crecimiento económico. Existen por un lado efectos 
directos sobre el crecimiento, generados por las capacidades productivas que las nuevas 
empresas incorporan a la economía. Además, este efecto se retroalimenta de manera 
circular siguiendo un estilo similar al descripto por Gunnar Myrdal en su teoría de 
la “Causalidad Circular Acumulativa”. Simplificando, la misma consta de un enfoque 
multicausal donde se delinean variables y sus respectivos vínculos. La idea detrás del 
concepto es que un cambio en una variable dará lugar a sucesivos cambios en otras. 
Estos, a su vez, podrían ser cambios circulares y acumulativos. Circulares porque me-
diante distintas concatenaciones impactarían nuevamente en nuestra variable inicial. Y 
acumulativos, porque los impactos podrían persistir en distintas rondas hasta desaparecer 
(o no) de manera gradual en el tiempo (Myrdal y Sitohang, 1957; Fujita, 2007).

En esta línea, las capacidades productivas que las nuevas empresas incorporan a la eco-
nomía impactan de manera directa en el crecimiento. Pero también, dicho crecimiento 
económico genera incentivos para un mayor emprendedorismo. A su vez, esta causalidad 
circular se ve potenciada mediante impactos indirectos que el emprendedorismo genera 
sobre el crecimiento económico. Entre los más destacados por la literatura se encuentran:

a. Estímulo a la mayor eficiencia. La mayor compe-
tencia -o la amenaza de ello- obliga a las empresas 
ya establecidas en el mercado a mantener una bús-
queda constante de un mayor nivel de eficiencia.

b. Cambio estructural. Las empresas ingresantes al mer-
cado tienden a incorporar prácticas más modernas y 
eficaces. Ante la necesidad de mantener la competi-
tividad, estas prácticas suelen ser incorporadas por las 
empresas ya establecidas, generando un efecto imita-
ción positivo para la competitividad de la economía.

c. Innovación. Hay al menos dos canales a través de 
los cuales el emprendedorismo impulsa la inno-
vación. Por un lado, la evidencia sugiere que las 
empresas nuevas tienen una propensión elevada a 
la innovación. Por otro lado, la creación de nuevas 
empresas incrementa la oportunidad de aplicar co-

mercialmente conocimientos producidos en ámbi-
tos académicos, lo que mejora los incentivos para 
su generación (Beugelsdijk y Noorderhaven, 2004).

d. Mayor variedad de productos. El ingreso de nuevos ofe-
rentes redunda en una mayor diferenciación de pro-
ductos, lo que mejora el bienestar de los consumidores, 
y mejora la competitividad internacional de los países.

b) Impacto sobre el empleo. La evidencia empírica muestra que una porción significativa del 
empleo es creado por nuevas empresas. Por caso, Reynolds y coautores (2004) encontraron 
que, en Estados Unidos, la aceleración en la creación de nuevas empresas precede la genera-
ción de empleo. Esto quiere decir que el emprendedorismo no genera una simple reasigna-
ción del factor trabajo, sino que lleva a una creación neta de empleo (Reynolds et. al, 2004).

El caso de Europa es un claro ejemplo de ello. Muy posiblemente, la mayor con-
secuencia de la crisis actual es el importante incremento del desempleo. La amplia 
oferta de jóvenes expulsados del mercado laboral ha impulsado una mayor atención a 
la capacitación sobre temáticas inherentes al emprendedorismo, asesoría legal al em-
prendedor, contaduría, cursos de innovación y demás servicios comúnmente brindados 
por diversas instituciones públicas y privadas. El eje se encuentra en impulsar a dichos 
jóvenes a transformarse en sus propios jefes llevando adelante microemprendimientos 
productivos. Esto es, la posibilidad de promover la microempresa y el autoempleo en un 
contexto de alta desocupación.

Otros autores discrepan con esta posición, y enfatizan sobre la menor calidad del em-
pleo generado por empresas nuevas en contraposición a las empresas ya establecidas 
(Shane, 2009). De cualquier modo, en la mayor parte de la literatura parecería existir 
concordancia en la existencia de un vínculo positivo entre empleo y emprendedorismo.

c) Impacto sobre la innovación. Como hemos adelantado, autores como Berríos Lugo y 
Espina (2014) señalan que las pequeñas empresas juegan un papel importante en los cam-
bios tecnológicos, sirven de agente de cambio y regeneración económica, crean nuevos 
nichos de mercado y crean empleo. Desde este punto de vista, una alta tasa de empren-
dedorismo aceleraría las transformaciones económicas, puesto que las nuevas empresas 
son más propensas a liderar los cambios que las empresas ya establecidas y consolidadas.

A su vez, los resultados empíricos que recoge la literatura económica, permiten afirmar la 
relación positiva existente entre el dinamismo en la creación de empresas y el crecimiento 
económico (Reynolds, Hay, Bygrave, Camp y Autio, 1999; Zacharakis, Sheperd y Bygrave, 
2000; Balso, 2004). Por ejemplo, de acuerdo con Zacharakis y coautores (2000), el análisis 
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realizado sobre 16 países desarrollados les lleva a concluir que aproximadamente la mitad de 
las diferencias en las tasas de crecimiento económico entre dichos países es atribuible a la ac-
tividad emprendedora. Dicho resultado confirma algunas de las conclusiones de los autores 
sobre el impacto positivo de la creación de empresas en las tasas de crecimiento económico 
(Zacharakis, et al. 2000).Por su parte, a nivel regional, diversos trabajos han analizado la rela-
ción empírica y teórica entre el emprendedorismo y la creación de empleo o la movilidad 
social (Kantis, Koening, y Angelelli, 2005; Kantis, Federico, y Trajtenberg 2012; Ordeñana y 
Villa 2012; Martinez, 2016). De manera complementaria, Jason Henderson (2002) muestra 
que el dinamismo emprendedor no sólo afecta a los niveles de creación de empleo y renta, 
sino que ayuda a conectar las economías locales con la economía global. En definitiva, y tal 
como señala Minniti (1999), los emprendedores actúan como catalizadores en la creación de 
redes y externalidades para la difusión de nuevas ideas. Un ejemplo empírico para el caso 
argentino puede encontrarse en Bekerman, Wiñazky y Moncaut (2014).

De esta manera, parece claro que hay fuertes incentivos para justificar que los gobiernos 
desarrollen políticas activas de estímulo al emprendedorismo. Este hecho se condice con 
la creciente aceptación de tales políticas en la práctica (Audretsch y Fornielles, 2007).

Antes de analizar las características y el diseño de las políticas públicas de estímulo al em-
prendedor, se torna necesario describir cuáles son las dimensiones del emprendedorismo 
como variable. La siguiente sección nos ayudará a comprender dichas dimensiones con el 
fin de poder analizar de manera más clara qué determinantes posee el emprendedorismo 
y cómo el sector público puede influir en las mismas con su intervención.

3. Dimensiones y determinantes del emprendedorismo

Por política pública se conoce al conjunto de medidas ideado por un gobierno de-
terminado que se propone solucionar algún asunto específico. Para esto, primero es 
necesario definir cuál será el campo de acción del Estado, cómo intervendrá y con qué 
magnitud (Winchester, 2011).

En este trabajo el campo de acción de las políticas públicas es el emprendedorismo. De 
modo que antes de avanzar en el cómo y en qué magnitud se realizan las intervenciones 
óptimas, se torna necesario describir las variables independientes del emprendedorismo. 
De la literatura se desprende que el emprendedorismo cuenta con un complejo entra-
mado de determinantes cuya importancia y relación es difícil de identificar en la práctica.

Por ejemplo, a nivel regional se han identificado diversos aspectos comunes (como la baja 
propensión al riesgo, la falta de apoyo sistémico, el nivel educativo, el origen social, la expe-
riencia empresarial, entre otros) que alientan o desalientan la demanda y oferta de nuevas 
empresas innovadoras (Kantis, Angelelli, y Moori, 2004; Kantis y Drucaroff, 2009; Kantis, 2010).

El capital social y las redes, así como el contexto en sus diversas dimensiones (familiar, 
socioeconómico, institucional, político y organizacional) son elementos fundamentales 
en el diseño y éxito de toda política pública, abordados ampliamente en la literatu-
ra (Ferri, Deakins y Whittam, 2009; Bratkovic, Antoncic y Ruzzier, 2009; Schött 2011; 
Arellano, 2016; entre tantos otros). Siguiendo a Berríos Lugo y Espina (2014), podemos 
diferenciar tres grandes grupos de influencia:

a) Determinantes institucionales. Esto incluye a las políticas gubernamentales específicas y 
a los programas gubernamentales en general (entre los que se incluye, por ejemplo, la 
política macroeconómica).

Este contexto institucional se construye a través de leyes y demás elementos normativos, 
específicamente vinculados al emprendedorismo, o que lo afecten de manera indirecta. 
La corrupción, por ejemplo, también es un elemento distintivo, en este caso negativo, 
puesto que reduce el atractivo del emprendedorismo al incrementar los costos percibi-
dos por los potenciales emprendedores (Martín y Picazo, 2008).

b) Determinantes económicos. Aparecen aquí elementos como la disponibilidad de capital 
financiero, la inversión en I+D, la infraestructura comercial y profesional, y la disponi-
bilidad o calidad de la infraestructura física. A estos factores hay que sumar elementos 
como la distribución del ingreso –hay evidencia de que sociedades menos equitativas 
son también menos emprendedoras–, ingreso per cápita, las tasas de interés y el ritmo 
de crecimiento de la economía. También el apropiado funcionamiento de los mercados 
de factores productivos es de central importancia para el desarrollo de un ambiente 
favorable al emprendedorismo.

c) Determinantes sociales. El contexto cultural y educativo son elementos fuertemente con-
dicionantes del nivel de emprendedorismo de los países. Esto incluye también cuestiones 
como las relaciones sociales de los potenciales emprendedores, la valoración social del 
emprendedorismo, la tolerancia social al fracaso y la existencia de modelos empresariales 
ejemplares. El apoyo a la mujer también aparece entre los aspectos mencionados.

Al igual que los impactos analizados en el apartado anterior, estos determinantes no 
son independientes. En su estudio, Berríos Lugo y Espina (2014) analizan la correlación 
entre estas tres dimensiones, encontrando una relación positiva entre ellos. Sin embargo, 
esta relación es moderada, lo que implica que la mejora en una dimensión no necesa-
riamente derrama en las otras, al menos no en un nivel deseable.

En consecuencia, la evidencia indica que es preciso que las políticas públicas de estímulo 
al emprendedorismo actúen, de manera directa, sobre los tres grupos de determinantes. 
De igual modo, los tres grupos de determinantes refieren a la arquitectura de incentivos 
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mencionada anteriormente en este trabajo. Así, instituciones que puedan desarrollarse 
en torno al emprendedorismo se tornan de vital importancia. Éstas influyen de modo 
decisivo en los incentivos reduciendo la incertidumbre, los costos de transacción y faci-
litando la coordinación entre agentes.

Retomando a Kirzner, otro determinante del emprendedorismo es la capacidad de 
reconocimiento de oportunidades de mercado. Dicho reconocimiento constituye la 
razón de ser del mencionado emprendedor puro. Por lo tanto, conocer el proceso de 
descubrimiento de una oportunidad que realizan los emprendedores es otro aspecto 
fundamental para el diseño de las políticas de fomento.

Pero reconocer dichas oportunidades no es tarea fácil. De hecho, el eje de la cuestión es 
que no se sabe ex-ante qué es lo que se busca. De saberse, habría sido el mercado mis-
mo a través del arbitraje quien ocuparía el vacío. Es por estos motivos que se concluye 
la imposibilidad de impulsar el procedimiento de búsqueda mediante la racionalidad 
económica tradicional que opera en base a un cálculo costo-beneficio (comparando los 
costos inherentes a la investigación de información con los beneficios potenciales por 
la obtención de una información más precisa). El hallazgo de nuevas oportunidades no 
puede darse más que de manera aleatoria y espontánea, y se vincula de manera directa 
con la capacidad del emprendedor (Chabaud y Ngijol, 2004).

Otros autores recomiendan pensar la oportunidad empresarial como un fenómeno so-
cial (Jiménez y Rodriguez, 2005). Bajo esta óptica, el análisis del emprendedorismo se 
enmarca dentro de la relación entre el emprendedor y su proyecto (Bruyat, 1993; Fayo-
lle, 2000) que a su vez no puede desprenderse del contexto relacional (Hills et al., 1997; 
Koller, 1998). De igual modo, influye en el emprendedor su inserción social en redes 
que le permitirán discutir, probar o ajustar su proyecto, así como obtener recursos y/o 
información relevante (Burt, 1992), de modo que la dinámica de intercambios conduzca 
al emprendedor y a sus redes a la validación de la oportunidad de emprendimiento.
Didier Chabaud y Joseph Ngijol (2004) desarrollaron el siguiente cuadro conceptual 
que muestra las tres dimensiones a través de las cuales se construye la oportunidad em-
presarial: el individuo, su inserción en la red social y la naturaleza del proyecto (Chabaud 
y Ngijol, 2004). Se observa que el apoyo gubernamental mediante políticas públicas de 
emprendedorismo es fundamental para mejorar la inserción social facilitando la crea-
ción de oportunidades.

Esquema 1 - La construcción de oportunidades

Fuente: Chabaud y Ngijol (2004, p. 16).

En resumen, encontramos que variables institucionales, económicas y sociales, deter-
minan el factor emprendedor en las economías. Cuando hablamos de emprendedores 
innovadores, la capacidad de reconocer oportunidades de mercado se traduce como una 
de las determinantes más importantes.

Habiendo introducido al emprendedor, señalando los canales teóricos a través de los 
cuales el emprendedorismo influye en la economía, y abordado sus principales de-
terminantes, podemos avanzar en describir cómo debe ser, según nuestra revisión bi-
bliográfica, una política pública efectiva de estímulo al emprendedorismo. Para ello, 
describiremos a continuación las principales características y recomendaciones que se 
encuentra en esas fuentes.

4. Características y recomendaciones para una política de emprendedorismo 

La literatura disponible plantea diferentes tipos de políticas públicas orientadas a fomentar 
el emprendedorismo. Una posibilidad es pensar que el diseño de las políticas públicas gira 
en torno a los siguientes ejes propuestos por diversos autores –ejes que no son mutuamen-
te excluyentes (Kantis, 2004; Angelelli y Prats, 2005; Audretsch y Fornielles, 2007):
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a) Políticas horizontales o verticales. Esta disyuntiva se 
refiere al diseño e implementación de políticas que 
estimulen el emprendedorismo a lo ancho de toda 
la estructura económica del país, en contraposición 
con el fomento del emprendedorismo en sectores 
específicos, en principio identificados por contar 
con un elevado potencial de crecimiento. Berríos 
Lugo y Espina (2014) refieren a estos tipos de po-
lítica como “facilitativas” y “directivas”. En cual-
quier caso, como señala Kantis (2004), es común 
que en un programa de estímulo al emprendedo-
rismo coexistan ambos enfoques.

b) Políticas de provisión de recursos financieros o de mejora 
del contexto. El conjunto de estas iniciativas responde 
a una orientación común: la puesta a disposición de 
recursos para la innovación a potenciales emprende-
dores. Las políticas de estímulo al emprendedorismo 
suelen tener un componente de apoyo financiero 
(subsidios, beneficios fiscales y créditos blandos, por 
ejemplo). En diversos países europeos, por ejemplo, 
los estímulos financieros al emprendedorismo se pre-
sentan como una herramienta generadora de empleo 
y compensadora de los gastos inherentes al Estado de 
Bienestar. Sin embargo, la mejora de elementos con-
textuales -procesos de creación de empresas, oferta de 
capital humano o redes de colaboración, entre otros- 
también es un elemento de mucha importancia.

Más allá de estas divisiones conceptuales, en términos genéricos, otros autores plantean 
que toda política exitosa de estímulo debe contener las siguientes características (Ange-
lelli y Prats 2005; Hidalgo et al., 2014):

a) Buscar el fortalecimiento y articulación de los actores 
locales. El concepto de red es fundamental para es-
timular el emprendedorismo.

b) Contar con la participación de los actores locales involu-
crados en el proceso de creación de empresas. El empren-
dedorismo es ante todo fenómeno local, por lo que 
es indispensable que los actores locales se compro-

metan con los programas de estímulo. Esto facilita 
además la incorporación a las políticas públicas de 
un factor importante, como es la heterogeneidad re-
gional (Romero Luna y Fernández Serrano, 2007).

c) Permitir la generación de mecanismos sostenibles de 
prestación de servicios a los emprendedores. Las políti-
cas aisladas y/o insostenibles en el tiempo pierden 
efectividad, al lograr incentivos menos atractivos 
para los potenciales emprendedores.

d) Partir de una combinación adecuada de servicios fi-
nancieros y no financieros. Aunque al apoyo financie-
ro es importante, no es suficiente. De igual manera, 
un contexto adecuado puede ser insuficiente si no 
se accede al capital financiero necesario para mate-
rializar la creación de nuevas empresas.

e) Evaluar los resultados para ir mejorando la estrategia. La 
importancia de la evaluación en las políticas públi-
cas en general ha sido tratada con amplitud (Pignatta, 
2016). El desarrollo de políticas públicas de estímulo 
al emprendedorismo no es estático. Es preciso que 
sus resultados sean evaluados de manera continua para 
disponer, a partir de esta evaluación, las modificacio-
nes que sean necesarias. Las políticas de emprende-
dorismo –como en general las políticas productivas–
deben ser pensadas como un conjunto de normas e 
instrumentos en continua reelaboración.

Desde otras perspectivas, algunos autores plantean que la motivación y justificación de 
las políticas de impulso al emprendedorismo provienen de las características inherentes 
al contexto de la economía. En esta línea, Acs, Åstebro, Audretsch y Robinson (2016) 

plantean tres características centrales que deben estar presentes en la economía donde 
se aplicará la política en cuestión (también Acs y Etro, 2009):

a) Mayor beneficio al emprendedor. Debe existir un 
amplio número de personas trabajando en empre-
sas establecidas, que estarían mejor haciéndolo por 
cuenta propia. Esto es, debe existir talento empre-
sarial en las personas con trabajos asalariados.
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b) Mayor beneficio social de primar el emprendedorismo. 
Como sociedad, se debe estar en peores condicio-
nes debido a la mencionada existencia de un am-
plio número de personas con potencial emprende-
dor trabajando en empresas establecidas. En otras 
palabras, la economía debería estar en una peor 
situación como resultado del talento empresarial 
no implementado.

c) Capacidad política. Debe existir la capacidad de in-
tervención política para mejorar este problema social.

Existe amplio consenso en la necesidad de que las políticas de estímulo presenten, a 
grandes rasgos, las dimensiones mencionadas anteriormente. De igual modo, hay con-
senso en la necesidad de que una política exitosa de estímulo debe contar con la parti-
cipación de los siguientes actores (Chirinos, 2013; Gómez y Mitchell, 2014):

a) El Estado. Diversos académicos han destacado las 
relaciones entre el Estado y los empresarios como 
un vínculo fundamental para el desarrollo econó-
mico (Schneider y Wolfson, 1999; Schott y Jensen, 
2008). A través de leyes de estímulo, proveyendo los 
lineamientos financieros y estableciendo mecanis-
mos de información y comunicación. Se entiende 
al Estado en un sentido amplio, incorporando todos 
los niveles de gobierno, y las instituciones públicas 
vinculadas con la creación y desarrollo de empresas.

b) Las instituciones educativas. Mediante la incorpo-
ración de carreras vinculadas al emprendedorismo, 
incentivando el espíritu emprendedor, proveyendo 
conocimiento, reforzando la capacidad de inno-
vación y conectándose con el sector productivo 
(véase Kantis, Postigo y Tamborini, 2002 para un 
ejemplo empírico del caso argentino).

c) Las empresas públicas y privadas. Brindando asistencia 
a empresas nacientes, explotando las complementa-
riedades e intercambiando estrategias de negocio.

Esta estructura tipo de las políticas de estímulo al emprendedorismo se resume en el 
Esquema 2.

Esquema 2 - Recursos necesarios para el emprendedorismo

Fuente: Gómez y Mitchell (2014)

De acuerdo con este esquema, el pilar básico del emprendedorismo es un entorno ins-
titucional apropiado. A ello se le deben sumar una serie de recursos tales como el capital 
humano, la ciencia y la tecnología, y los recursos financieros. Sobre esa base se debe 
construir un entorno competitivo que fomente la innovación y el emprendedorismo, 
como dos fuerzas que se retroalimenten.

Vale aclarar que, aunque esta es la visión más difundida en la literatura (es decir, el 
entorno institucional como pilar básico sobre el que se acumulan los otros recursos 
necesarios para el emprendedorismo), su adopción no es unánime. Otros autores como 
por ejemplo Hall y Sobell (2006) plantean en su análisis una lógica diferente, en la que 
el entorno institucional determina la vinculación entre recursos (economic inputs and 
resources) y resultados (entrepreneurial outcomes). Evidentemente, el orden de causalidad 
tiene impacto sobre el diseño de las políticas públicas (Hall y Sobell. 2006).

En torno a estos recursos necesarios pueden ordenarse las recomendaciones habituales para 
el desarrollo de políticas públicas efectivas orientadas al impulso del emprendedorismo.
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4.a Mejora del entorno institucional

Las políticas dirigidas a mejorar el entorno institucional en el que se desarrollan las 
iniciativas empresariales vienen adquiriendo cada vez mayor importancia en el diseño 
de las políticas públicas debido a que constituyen un resorte fundamental para reforzar 
las capacidades de crear y aprovechar ventajas competitivas (Gregersen y Johnson, 1997; 
Belussi, Gottardi y Rullani, 2004). Dentro de este eje, la literatura disponible ofrece una 
variedad de propuestas. Aunque suelen estar sesgadas por los casos concretos de análisis, 
las propuestas muestran elementos en común (Angelelli y Prats, 2005; Gómez y Mit-
chell, 2014; Berríos Lugo y Espina, 2014). Las más generalizadas son:

I. Garantizar los derechos de propiedad. Esta es considerada la primera condición para 
incentivar el emprendedorismo.

II. Definir y comprometer a las instituciones con un rol concreto en la promoción de políticas a favor 
del emprendedorismo. Por ejemplo, asignar a un banco público el rol de financiador de 
emprendimientos de esta naturaleza, y a determinados centros de investigación el rol de 
coordinadores de la generación de innovación aplicada a la producción.

III. Simplificar los procedimientos para la constitución de nuevas empresas y la gestión de recursos 
financieros. Hall y Sobell (2006) y Kreft y Sobel (2005) van más allá, planteando que se 
debe avanzar en una línea clara de reducción de regulación en todos aquellos aspectos 
vinculados al emprendedorismo, incluyendo al mercado de trabajo y al sistema de se-
guridad social.

IV. Eliminar barreras a la entrada de nuevas firmas en determinados sectores. En línea con el 
punto anterior, Henrekson y Stenkula (2009) plantean la importancia de evitar que 
la regulación genere barreras a la entrada de nuevas firmas en determinados sectores. 
Regulaciones favorables a los consumidores, por ejemplo, pueden ser costosas en el 
mediano y largo plazo si el objetivo es estimular el emprendedorismo. Otros trabajos, 
sin embargo, sostienen que barreras a la entrada demasiado bajas podrían desincentivar 
la innovación, al reducir la posibilidad de apropiación de los beneficios de la innovación 
ante la mayor competencia (Rodrik, 2007; Lederman et al. 2014).

V. Revisar las estructuras tributarias. En muchos casos, la estructura tributaria se constituye en 
un desincentivo a la actividad emprendedora, por ejemplo promoviendo el “enanismo fis-
cal” de las firmas (se inscriben en niveles menores al que les corresponde por sus ingresos), 
lo que limita su potencial de crecimiento. Complementariamente, se debe reducir el nivel 
de evasión fiscal apelando a mejores controles (Henrekson y Stenkula, 2009).

VI. Desarrollo de redes. Crear instituciones dedicadas a la formación de redes entre empre-
sarios, potenciales empresarios, universidades, centros de investigación y otros actores rele-
vantes en el proceso de creación y desarrollo de empresas (Ferri, Deakins y Whittam, 2009; 
Bratkovic, Antoncic y Ruzzier, 2009; Schött 2011; Bekerman, Wiñazky y Moncaut, 2014).

VII. Reducir riesgos. Reducir el costo del fracaso de los emprendedores, creando un marco 
legal apropiado para la resolución de las situaciones de insolvencia (Hidalgo et al., 2014).

VIII. Comunicar y difundir correctamente. Mejorar la difusión de los programas de estímulo 
al emprendedorismo con el objetivo de alcanzar emprendedores potenciales latentes 
(Observatorio Nacional del Emprendedor, 2015).

IX. Propiciar la ampliación de los mercados. Esto lleva a una menor probabilidad de que las 
nuevas firmas desplacen a las firmas ya establecidas, lo que a su vez mejora la aceptación 
de las políticas de estímulo al emprendedorismo.

4.b Recursos financieros

Aunque debemos señalar que el apoyo no es unánime (véase por ejemplo Henrekson y 
Stenkula, 2009), según la visión mayoritaria de la literatura, otro elemento central en el 
impulso a la creación de nuevas empresas es el financiamiento (Kantis, Ishida y Komori, 
2002; Studart y Suaznabar, 2004).

La creación de empresas, y probablemente su sostenimiento durante la etapa de desarro-
llo, requiere recursos difíciles de conseguir por los canales tradicionales, como préstamos 
de bancos comerciales. De este modo, el crédito bancario formal es una fuente de vital 
importancia para la financiación de nuevas empresas, no sólo las más pequeñas (Robb y 
Robinson, 2014). Por ello, la literatura disponible impulsa los siguientes mecanismos de 
financiamiento como potenciadores del emprendedorismo:

Desarrollo de fondos de capital de riesgo. Este mecanismo tiene como propósito facilitar 
el acceso de nuevas firmas a los fondos necesarios para su lanzamiento. Autores como 
Henrekson y Stenkula (2009) y Keuschnigg y Nielsen (2006) dan preponderancia a este 
esquema por sobre los créditos blandos subsidiados por el Estado porque generan un 
mejor esquema de premios y castigos para lanzamientos exitosos y no exitosos, respec-
tivamente. En cambio, sí apoyan la asistencia del Estado a estos fondos de capital de riesgo, 
mediante el aporte de fondos o, preferentemente, proveyendo al sector una estructura fiscal 
favorable (Henrekson y Stenkula, 2009; Keuschnigg y Nielsen, 2006). Hidalgo et al. (2014) 
plantean además que el Estado debería asistir a los nuevos fondos de capital de riesgo, ya que 
estos suelen obtener pérdidas en sus primeros años de vida (Hidalgo et al, 2014).
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a) Estímulo a sistemas de financiamiento alternativos. 
Algunos ejemplos podrían ser los crecientes esque-
mas de crowdfunding o los llamados business angels, 
basados en los aportes de empresarios particulares 
(Romero Luna y Fernández Serrano, 2007).

b) Provisión de beneficios fiscales. Contempla la implemen-
tación de retornos tributarios por inversiones o recorte 
de impuestos sobre los beneficios durante las fases de 
desarrollo de las firmas (Keuschnigg y Nielsen, 2006).

c) Desarrollo de esquemas como compras públicas o contra-
tación de servicios. Su objetivo sería garantizar un piso 
de ingreso a las empresas nacientes. También la ad-
ministración de aranceles puede financiar, de manera 
indirecta, a las empresas nuevas, al facilitar su acceso a 
un mercado protegido (Audretsch y Fornielles, 2007).

4.c Capital Humano y Ciencia y Tecnología

Otros elementos centrales para el emprendedorismo recurrentemente citados en la li-
teratura son la disponibilidad de capital humano, y la inversión en ciencia y tecnología. 
En ambos casos, la literatura reconoce que hay margen para que las políticas públicas 
mejoren estos fundamentos del emprendedorismo.

Las principales recomendaciones al respecto son las siguientes:

a) Reorientar los recursos financieros de investigación a sectores 
vinculados con la producción. Además, estimular la trans-
formación de la innovación en recursos mediante su 
comercialización. Se considera que la investigación en 
I+D+i no es suficiente para estimular el emprendedo-
rismo si no se lo conecta con el mundo empresarial 
(Henrekson y Stenkula, 2009; Audrestch y Phillips, 2007).

b) Reforzar el rol del Estado. Se torna indispensable 
profundizar el papel coordinador de los organismos 
públicos vinculados a la ciencia y a la tecnología.

c) Incentivar ciencias estratégicas. Promover un rol más 
preponderante de las ciencias puras y las ingenierías 

en la educación superior (Lederman et al, 2014).

d) Impulsar al investigador profesional. Proveer mejores 
incentivos para aquellos que opten por desarrollar 
una carrera profesional vinculada a la investigación.

e) Fomentar la educación emprendedora de base. Propi-
ciar la formación del espíritu emprendedor dentro 
del sistema educativo, estimulando el aprendizaje 
del tipo “learning by doing” (Hidalgo et al., 2014; 
Romero Luna y Fernández Serrano, 2007).

f) Fomentar la educación emprendedora a emprendedo-
res. Esto es, complementar el punto anterior con 
el financiamiento público o privado de programas 
directos de entrenamiento a emprendedores.

g) Incentivar al extranjero. Atraer capital humano extran-
jero como medio de apoyo a los proyectos de I+D+i.

En este marco, la educación ha ocupado una relevancia fundamental en torno a la li-
teratura sobre desarrollo, innovación y emprendedorismo tanto en la global (Lundvall 
1992; Etzkowitz 1998, entre otros) como en la regional (Guerrero y Luna, 1997; Kantis, 
Postigo y Tamborini, 2002; Peirano, 2005; Albornoz, 2009; Rikap, 2012; Di Meglio, 2016).

En línea con el punto mencionado anteriormente, un autor que ha dedicado especial 
atención al rol de la investigación y la educación como políticas de estímulo al empren-
dedorismo es el anteriormente mencionado David Audretsch.

Audretsch ha destacado en diferentes artículos la importancia de que la investigación 
llevada adelante en las universidades esté conectada con su aplicación comercial. Tam-
bién hemos adelantado los aportes de Kantis y Di Meglio en esta línea. Desde este 
punto de vista, la investigación y el emprendedorismo son fenómenos que se retroali-
mentan, ya que el emprendedorismo genera la oportunidad de aplicar comercialmente 
la innovación, mientras que la investigación en las universidades puede actuar como una 
incubadora de nuevas empresas (Kantis, Postigo y Tamborini, 2002; Audretsch y Fornie-
lles, 2007; Audrestch y Phillips, 2007; Di Meglio, 2016).

Sin embargo, como señala Callejón (2009), quienes generan el conocimiento no suelen ser quie-
nes lo aplican. Por ello, en lo que se refiere a ciencia y tecnología, Audrestch y Phillips (2007) 
recomiendan la implementación de políticas que contemplan los siguientes elementos generales:
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a) Fondeo estatal a universidades de investigación. Ge-
nerando así un impulso directo a la educación en 
base a investigación aplicada.

b) Creación de una cultura emprendedora dentro de es-
tas universidades. Las universidades deben funcionar 
como incubadoras de emprendedores. Es impor-
tante que los investigadores lleven adelante sus pro-
gramas de investigación pensando en su posterior 
aplicación comercial.

c) Apoyo de las universidades estatales al sector privado. Se 
debe estimular el vínculo de las universidades como 
prestadores de servicios a los sectores productivos.

De esta manera, la universidad se torna un actor fundamental. La universidad como herramien-
ta de impulso al emprendedorismo tendría una estructura como la señalada en el Esquema 3.

Esquema 3 - La universidad emprendedora

Fuente: Audrestch y Phillips (2007)

El Esquema 3 refleja que las disciplinas tradicionales son sólo el corazón de la uni-
versidad. Este núcleo debe coordinarse con programas y actividades de tal modo que 
generen un conocimiento que luego pueda ser aplicado y transformado en aplicaciones 
comerciales con valor agregado.

Por último, una característica adicional para contemplar en el diseño de las políticas 
en pos del emprendedorismo son la descentralización y especificidad de las mismas. 
Existen diversas razones para asumir que la regionalización de la política de creación 
de empresas puede suponer ventajas para el logro de una mayor eficiencia de la misma 
(Verdú y Soriano, 2008).

En primer lugar, debido a la dimensión espacial que suelen tener los procesos de creación 
de empresas. Estos, en general, están concentrados en entornos territoriales concretos o 
áreas específicas. En segundo lugar, porque una actuación descentralizada amplía el propio 
campo de acción de las políticas. En otras palabras, cuando las medidas de promoción del 
emprendedorismo se focalizan en una determinada región adquieren también un com-
ponente instrumental de políticas complementarias, especialmente de desarrollo regional 
y de innovación. Por último, en tercer lugar, la regionalización sería deseable porque los 
sistemas regionales de innovación funcionan de forma diversa en zonas distintas.

En cuanto a la especificidad, la consideración de este rasgo en las políticas se basa en la 
importancia del condicionante que supone la capacidad territorial en términos de co-
nocimiento, especialmente la dotación y calidad de las universidades (Klofsten y Jones-
Evans, 2000), para el éxito de determinados programas como por ejemplo la promoción 
de empresas de base tecnológica (high technology new firms) (Asheim y Coenen, 2005; 
Audretsch y Lehman, 2005).

Sin embargo, algunos autores llegan a conclusiones más matizadas sobre la especificidad 
de las políticas públicas e incluso, por el contrario, defienden acciones de política de 
amplio espectro que fomenten la cultura emprendedora en el conjunto de la sociedad 
(Reynolds, Hay, Bygrave, Camp y Autio, 1999; Howells, 2005).

Hasta ahora hemos abordado y desarrollado las ideas y conceptos más relevantes en 
torno a nuestro tópico de estudio. Sin embargo, como ya hemos adelantado, nada está 
totalmente dicho en términos de emprendedorismo y políticas públicas. Antes de des-
cribir las herramientas prácticas de cuantificación e inmiscuirnos en el estado actual del 
emprendedorismo en el mundo y América Latina, se torna necesario brindar algunas 
líneas a los principales cuestionamientos y reparos en términos de políticas públicas de 
estímulo al emprendedorismo.

5. Desacuerdos y reparos en torno a las políticas de emprendedorismo

Como venimos argumentando en las secciones precedentes, aunque existe una crecien-
te aceptación a las políticas de estímulo al emprendedorismo, ésta no es unánime. Los 
cuestionamientos al respecto de las características que deben tener las políticas de este 
tipo o la efectiva necesidad de su aplicación no son pocos.



60 | | 61

Emprendedorismo y políticas públicas... Pág. 37-88Ignacio E Carballo / Carlos M. Belloni / Martín López Amorós / Eduardo L. Fracchia

Revista Perspectivas de Políticas Públicas Vol. 7 Nº 13 (julio-diciembre 2017) ISSN 1853-9254 Revista Perspectivas de Políticas Públicas Vol. 7 Nº 13 (julio-diciembre 2017) ISSN 1853-9254 

En este sentido, Audretsch y Fornielles (2007) destacan dos tipos de cuestionamientos 
hacia las políticas productivas activas. El primero está asociado al riesgo de “elegir gana-
dores”. Experiencias como la de muchos países de América Latina muestran que es muy 
difícil identificar correctamente a los sectores con elevado potencial competitivo y que 
merecen, por lo tanto asumir los costos de una política de estímulo al emprendedorismo 
que beneficie a ese sector.

A esta objeción responden los autores señalando que las políticas activas no deben 
sustituir al mercado en la elección de los ganadores, sino suplementar o corregir esa 
elección, asegurando que el desempeño sectorial no se encuentre condicionado por 
incentivos perversos. De hecho, la mayor parte de las políticas revisadas en la sección 
anterior se enmarcan dentro de las llamadas políticas horizontales, lo que minimiza el 
riesgo de la elección incorrecta de potenciales ganadores (Audrestch y Fornielles, 2007).

Otro cuestionamiento tradicional a este tipo de políticas consiste en el potencial riesgo 
de rent-seeking asociado a los programas que incluyen servicios financieros a las empresas. 
En esa línea se expresan Hall y Sobell (2006), quienes además cuestionan la efectividad 
de los programas públicos de asistencia financiera, sosteniendo que la evidencia empí-
rica no muestra que la falta de fondos privados sea un impedimento para el emprende-
dorismo (Hall y Sobell, 2006).

Al respecto, Audretsch y Fornielles (2007) minimizan el riesgo de rent-seeking, señalando 
que los estados cuentan actualmente con mecanismos de transparencia lo suficiente-
mente desarrollados como para exponer este tipo de comportamientos por parte de los 
empresarios, evitando así que éstos puedan ejercer influencia sobre los gobiernos.

En cuanto a la necesidad de fondeo a los emprendedores, Henrekson y Stenkula (2009) 

plantean una visión muy diferente, señalando que la evidencia empírica muestra que 
el acceso a capital es el principal obstáculo para muchos lanzamientos de empresas. En 
cualquier caso, es evidente que este es un punto en que la literatura aún no ha llegado 
a un consenso (Henrekson y Stenkula, 2009).

También se desprende de lo visto que existe aún una divergencia en torno a cuán activa 
debe ser la política de estímulo. Mientras trabajos como Audretsch y Fornielles (2007) 

o Angelelli y Prats (2005) enfatizan las políticas de intervención por parte del Estado, 
otros como Hall y Sobell (2006) o Shane (2009) otorgan mayor preponderancia a la 
reducción de las regulaciones como elemento primordial para impulsar la creación de 
nuevas empresas.

En cambio autores como Romero Luna y Fernández Serrano (2007) llaman la atención 
sobre una limitación de las políticas de impulso al emprendedorismo. De acuerdo a su 

estudio, existe evidencia de que la heterogeneidad regional limita la efectividad de las 
políticas, si ésta no es debidamente tomada en consideración (Romero Luna y Fernán-
dez Serrano, 2007). En la misma línea, Schott y Jensen (2008) señalan que hay evidencia 
de que el vínculo entre emprendedorismo y políticas de estímulo es mucho más débil 
en países desarrollados. Según los autores esto podría responder a cierta omisión de 
características locales relevantes, que llevan a que las fórmulas generales revisadas en este 
trabajo pierdan efectividad (Schott y Jensen, 2008).

Como sostienen Verdú y Soriano (2008), el modo concreto en el que funciona el pro-
ceso de interacción políticas-emprendedorismo-crecimiento no resulta sencillo de de-
tectar con claridad lo cual impide extraer conclusiones de carácter general sobre buenas 
prácticas (Verdú y Soriano, 2008).

También existen diferencias importantes entre las políticas implementadas en distintos 
países, tanto en términos de instrumentos utilizados como del papel desempeñado por 
los gobiernos y de los resultados alcanzados (Holtz-Eakin, 2000). Shane, por ejemplo, 
sostiene que la promoción de un gran número de empresas nuevas (start-ups) no es una 
política pública eficaz. En su trabajo, usando datos para los Estados Unidos y otros países 
desarrollados,este autor muestra que una importante proporción de start-ups no crea 
muchos puestos de trabajo o contribuye significativamente al crecimiento económico. 
Recomienda en consecuencia que se financien algunas empresas de alto crecimiento, ya 
que éstas tendrán probablemente importantes repercusiones económicas (Shane, 2009).

Solimano (2008) llega a conclusiones similares. Al analizar un conjunto de 129 países, 
encuentra una correlación negativa (aunque débil) entre la proporción de pequeñas 
y medianas empresas (PYME) en el empleo y el producto y la proporción de la clase 
media (Solimano, 2008).

Otros estudios como Acs y Amorós (2008) encuentran que la competitividad y el pro-
ducto interno bruto (PIB) per cápita se correlacionan negativamente con las tasas de 
emprendimiento en América Latina. Afirman que la competitividad en América Latina 
no se ha orientado hacia la innovación y el emprendimiento (Acs y Amorós, 2008).

Frente a las opiniones contrapuestas y la falta de consenso teórico en la academia, el 
estudio de casos específicos de aplicación pareciera ser una aproximación metodológica 
particularmente adecuada a contemplar en el diseño de políticas de emprendedorismo 
(Doloreux, 2004; Fuchs y Shapira, 2005).

A la luz de los resultados, podemos afirmar que si bien existen visiones que defienden las 
más diversas posturas en torno a la aplicación e implementación de políticas de impulso al 
emprendedorismo, las mismas no han cesado con el devenir de los años. Esto es, aunque 
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pudiera cuestionarse su efectividad en términos de fomento a la innovación, generación 
de empleo o crecimiento y desarrollo económico, la evidencia empírica nos demuestra 
que las apuestas en este tipo de políticas tienen plena vigencia presente y pasada.

Por supuesto, la vigencia de estos debates se debe a la falta de evidencia empírica con-
tundente que avale unas u otras posturas. Sin embargo, muchos avances se han realizado 
con el fin de cuantificar la variable emprendedora en las economías. A continuación 
describiremos las principales herramientas para la medición y cuantificación del em-
prendedorismo y sus limitaciones. Con posterioridad, en la última sección brindaremos 
algunos datos sobre el estado actual del mismo.

6. Herramientas para la medición del emprendedorismo

Un elemento central para el éxito de toda política pública de estímulo al emprendedo-
rismo es el cuidadoso seguimiento del avance de los resultados. La fase de monitoreo y 
evaluación de las políticas requiere necesariamente de la disponibilidad de indicadores 
con los que seguir la evolución de los resultados (Hidalgo et al., 2014; Angelelli y Prats, 
2005). Adicionalmente, el desarrollo de indicadores cuantificables es relevante a la hora 
de buscar relaciones causales entre el nivel de emprendedorismo de un país o región y 
determinados indicadores de desempeño económico, como el crecimiento del produc-
to o la generación de empleo.

En ese sentido, un primer enfoque es el uso de variables binarias como, por ejemplo, 
éxito/no éxito de una nueva empresa o autoempleo/empleo (Bianchi y Biffignandi, 
2012). Una limitación de esta aproximación es que dificulta el seguimiento de la diná-
mica del emprendedorismo, ya que las variables binarias, aunque de fácil construcción, 
no permiten reflejar cuestiones de escala, que pueden ser particularmente relevantes a 
la hora de juzgar el desempeño de una política pública orientada a estimular el em-
prendedorismo.

Otra alternativa mencionada por los autores es la del uso de indicadores estimados de ma-
nera indirecta. El fundamento de este enfoque radica en la relación entre la producción ob-
servada y los insumos -no observados- utilizando como vínculo una función de producción 
estimada. La construcción de estos modelos permitiría, al menos desde el punto de vista 
teórico, estimar los determinantes de la producción a partir de los resultados observados, y 
establecer comparaciones en el tiempo y entre países (Bianchi y Biffignandi, cit).

El atractivo de este tipo de métodos radica en la posibilidad de elaborar indicadores de 
bajo costo –construidos a partir de información disponible– y de actualización perió-
dica, dos elementos especialmente atractivos desde el punto de vista de la evaluación 
de políticas públicas. Sin embargo, los métodos de esta naturaleza, por la necesidad de 

realizar fuertes supuestos paramétricos, limitan su verdadera utilidad, en especial como 
instrumento para la toma de decisiones.

Otra línea de medición indirecta del emprendedorismo se basa en su estimación a partir 
de características individuales. Estudios como Caliendo y Kritikos (2007) y Pretheeba 
(2014) utilizan modelos econométricos para estimar una propensión al emprendedorismo 
a partir de características individuales, como habilidades, conocimientos y actitud hacia el 
emprendedorismo. Este enfoque es interesante, ya que genera herramientas para predecir 
la probabilidad de éxito de un emprendedor. Incluso, estos modelos predictivos pueden 
ser una útil herramienta de política económica para maximizar la probabilidad de éxito 
en la administración de recursos escasos. Sin embargo, el problema de este enfoque es que 
no provee de instrumentos para el monitoreo directo del impacto de las políticas públicas 
sobre el emprendedorismo (Caliendo y Kritikos, 2007; Pretheeba, 2014).

Por estos motivos, la mayor parte de los indicadores actualmente utilizados son del tipo 
cardinal y del tipo directo. En ese sentido, las dos principales referencias a nivel mun-
dial actualmente en materia de elaboración de indicadores de emprendedorismo son 
OECD-Eurostat Entrepreneurship Indicators Programme (EIP) y Global Entrepreneur-
ship Monitor (GEM, que describiremos en la próxima sección).2

El programa EIP está basado en la construcción de indicadores del desempeño empren-
dedor vinculados a tres aspectos: la creación de firmas, el perfil de empleo, y la gene-
ración de riqueza por parte de las firmas (Ahmad y Hoffman 2012). Cada una de esas 
categorías está comprendida por diversos indicadores, como se detalla en el Esquema 4 

a continuación.

Esquema 4 – Indicadores de desempeño emprendedor

Entrepreneurial Performance

Firms Employment Wealth 

Employer firm birth rate High Growth Firm Rate by Employment
High Growth Firm Rate by 

Turnover

Employer firm death rate Gazelle Rate by Employment Gazelle Rate by Turnover

Business churn Ownership rate start-ups Value-added by young firms

Net business population growth Ownership rate business population
Productivity contribution, young 

firms

Survival rate, 3 and 5 years Employment, 3 and 5 year old firms
Innovation Performance, young 

or small firms

Proportion 3 and 5 year survival Averange firm size after 3 and 5 years Export Performance, Small firms

Fuente: Ahmad y Hoffman (2012)

Los indicadores resaltados dentro de cada categoría del Esquema 4, a su vez, son aquellos 
considerados nodales para el relevamiento de la actividad emprendedora. El EIP, además, 
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provee una metodología de armonización de la información que garantiza que ésta sea 
comparable a nivel internacional y a lo largo del tiempo.

Otros autores amplían esta descripción. Lunati (2012), por ejemplo, señala que en EIP se 
viene trabajando en la elaboración de indicadores que cubren tres dimensiones:

a) Desempeño emprendedor. Donde las variables rele-
vadas son las indicadas en el Esquema 4.

b) Determinantes del emprendedorismo. Como mar-
co regulatorio, condiciones de mercado o acceso a 
fuentes de financiamiento.

c) Impacto social y económico del emprendedorismo. Crea-
ción de empleo, crecimiento económico, reducción 
de la pobreza y formalización de la economía.

Contrariamente, autores como Ahmad y Hoffman (2012) señalan que, dada la naturaleza 
multifacética del emprendedorismo, no es conveniente limitarse al seguimiento de un único 
indicador. Por el contrario, postulan el uso de un conjunto de indicadores como el descripto. 
Esto, sin embargo, no está exento de problemas, ya que la relevancia de cada grupo de in-
dicadores podría variar en función de los objetivos de política. En ese sentido, la utilización 
simultánea de varios indicadores podría tener como contrapartida la mayor dificultad a la 
hora de evaluar el resultado de las políticas de estímulo (Ahmad y Hoffman, 2012).

El relevamiento de GEM también cubre una amplia gama de indicadores, y está estruc-
turado en dos partes. Por un lado, se realiza un relevamiento entre la población adulta 
de los países comprendidos en el estudio. Este relevamiento permite realizar indicadores 
vinculados con las siguientes dimensiones:

a) Auto-percepción del emprendedorismo: Oportuni-
dades percibidas, capacidades percibidas, miedo al 
fracaso e intenciones emprendedoras.

b) Actividad: Actividad Total Emprendedora en Etapa 
Temprana (TEA, por sus siglas en inglés), tasa de pro-
piedad de empresas establecidas y Actividad Empresa-
rial de Empleados (EEA, por sus siglas en inglés)

c) Motivación: Motivación impulsada por la necesi-
dad o el deseo de mejorar.

d) Igualdad de género: Razón Mujer/Hombre del 
TEA y razón de oportunidad Mujer/Hombre.

e) Impacto emprendedor: Expectativas de empleo e 
innovación.

f) Valores sociales del emprendedorismo: Estatus social 
de los emprendedores y emprendedorismo como 
buena elección de carrera.

Este relevamiento es complementado a su vez por la consulta a expertos de cada eco-
nomía, quienes aportan su visión sobre siete dimensiones del contexto.3

Pese a la amplia gama de indicadores relevados por GEM, el más utilizado es el índice 
TEA, que mide el porcentaje de población adulta a punto de comenzar una empresa o 
que la haya iniciado en los últimos tres años (Iversen et al., 2008).

Por caso, Justo y coautores (2008) proponen una metodología para la construcción de 
un índice que mide la propensión al emprendedorismo, estimado a partir de un modelo 
econométrico que vincula una serie de preguntas formuladas a encuestados y regresadas 
contra el índice TEA (Justo et al., 2008).

No obstante este último punto, la literatura muestra una creciente inclinación hacia el 
uso de múltiples indicadores para la medición. La principal ventaja de este enfoque, par-
ticularmente relevante desde el punto de vista de las políticas públicas, es que permite 
contar con información más detallada y desagregada que la que un indicador único o 
resumido puede aportar.

Esta desagregación de la información es relevante, ya que un índice agregado podría 
ocultar trayectorias divergentes en diferentes aspectos. Por ejemplo, Bosma y coautores 
(2000) encontraron en su estudio que la correlación entre los indicadores utilizados iba 
del 11% al 44%, lo que implica una relación nula o muy débil entre las variables (Bosma 
et al. 2000). Este punto puede explicar por qué no siempre se ha encontrado evidencia 
empírica clara a favor de la vinculación entre emprendedorismo y crecimiento econó-
mico (ver Naudé, 2013), pese a que este vínculo es ampliamente aceptado desde el pun-
to de vista teórico y de la política económica como venimos afirmando en este trabajo.

En conclusión, se desprende de la literatura disponible que actualmente el enfoque 
dominante para la medición del emprendedorismo por parte de las políticas públicas se 
basa en el uso de indicadores multidimensionales como los propuestos por EIP y GEM.
Aunque muchos estudios aún utilizan indicadores agregados, como el índice TEA, o 

http://GEM.Aunque
http://GEM.Aunque
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indicadores puntuales seleccionados, en general ese enfoque se muestra como incomple-
to a la hora de monitorear los resultados de políticas públicas concretas. A continuación 
brindaremos los principales resultados que surgen de los últimos informes de EIP y GEM.

7. El emprendedorismo en el mundo actual

En este apartado esbozaremos brevemente la situación actual del emprendedorismo a 
nivel global y en particular en América Latina. El objetivo de esta sección es caracterizar 
el emprendedorismo actual y mencionar las recomendaciones de políticas que surgen 
de lo observado.

Es importante destacar que América Latina ha sido un importante motor de conoci-
miento y avances en torno al estudio del emprendedorismo y sus políticas públicas de 
fomento. Diversos autores de la región han escrito abundante bibliografía y fueron a 
su vez un soporte clave para diseñar e implementar políticas y medidas de fomento en 
diversos países del continente. Muchos de estos estudios ya han sido presentados en las 
secciones precedentes como ejemplos que contextualizaron nuestros argumentos.4

El informe Entrepreneurship at a Glance 2015 publicado por la OECD (2015) presenta la 
evolución de los indicadores clave para informar el análisis y la política sobre el empren-
dedorismo en base a la última información del EIP.

Entre las principales conclusiones del informe podemos destacar:

a) En la mayoría de los países, con la excepción de 
Alemania, Italia y Finlandia, la creación de nuevas 
empresas ha seguido una tendencia al alza desde el 
pico de la crisis. Sin embargo, en muchos países de 
la zona Euro, la creación de nuevas empresas per-
manece por debajo de los niveles previos a la crisis.

b) Los indicadores de quiebras de empresas, en 
cambio, han tenido una tendencia a la baja en la 
mayoría de los países durante los últimos años, con 
tasas por debajo de los niveles previos a la crisis en 
Canadá, Japón, Estados Unidos y Sudáfrica.

Panel 1 - Creación y quiebra de empresas, países seleccionados, 2007-2014. Tendencia-ciclo, 2007=100

a) Creación de empresas

b) Quiebras de empresas

Fuente: elaboración propia en base a OECD Timely Indicators of Entrepreneurship (TIE) Database5
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c) En cuanto a los niveles de empleo por cuenta 
propia, se observan tendencias variantes y divergen-
tes entre países. Este resultado se explica, en parte, 
por el diferente impacto que tuvo la crisis sobre el 
empleo, el ámbito normativo y los mecanismos uti-
lizados para mitigar los efectos negativos de la crisis.

Panel 2 - Tasa de empleo por cuenta propia, países seleccionados, 2007-2015
Tendencia-ciclo, 2007=100

Fuente: OECD (2015)

d) Entre 2008 y 2012 se observa una caída impor-
tante en el número de empresas y puestos de traba-
jo en la industria manufacturera para la mayoría de 
los países de la OECD. El sector servicios, por otra 
parte, es quién continua impulsando la creación de 
nuevos negocios. En todos los países, las empresas 
de alto crecimiento son más frecuentes en el sector 
servicios que en el resto de la economía, excepto 
en Brasil, Canadá, Letonia y Nueva Zelanda, don-
de el mayor porcentaje de empresas de alto creci-
miento está en el sector de la construcción.

e) Las tasas de start-up, aunque siguen altas, cayeron 
en la mayoría de países en el año 2012, último año 
del que hay datos comparables a nivel internacio-
nal. Más de la mitad de los start-ups fracasan en los 
primeros cinco años, con tasas de supervivencia de 
empresas que van desde menos de un quinto en 
Lituania a cerca de dos tercios en Suecia.

f) Las empresas jóvenes constituyen un canal im-
portante para mejorar la productividad de la eco-
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nomía a través de la innovación y la destrucción 
creativa. En 2012, estas empresas emplearon entre el 
4% y el 12% del total de trabajadores en la mayoría 
de los países. Sin embargo, la contribución de las 
empresas jóvenes al empleo total ha disminuido en 
comparación con 2008.

g) En cuanto al tamaño de las empresas que com-
ponen la economía, se observa que entre el 70% y 
el 95% de las empresas son microempresas, es decir, 
empresas con menos de diez empleados. En aque-
llos países donde el número de pequeñas y me-
dianas empresas (PYMEs) aumentó, se observa una 
caída en el número de empresas grandes, lo que 
sugiere que el aumento de las PYME puede haber 
ocurrido, en parte, como resultado de los despidos 
en las grandes empresas.

Gráfico 1 - Cantidad de empresas por tamaño según el número de empleados
(En % sobre el total de la economía, 2012 o último dato disponible)

Fuente: OECD (2015)

En resumen, el informe OECD (2015) destaca la presencia de una tendencia positiva en 
la creación de nuevas empresas, una tendencia decreciente de las quiebras, una menor 
contribución de las empresas jóvenes en la creación de empleo, una mayor presencia de 
firmas con alto crecimiento dentro del sector servicios, y una todavía muy importante 
participación de las PyMEs en el total de las formas que conforman la economía.

En el 2015/2016 Global Report publicado por el GEM (2016), se presentan los resulta-
dos de la 17° encuesta mundial anual de la actividad empresarial a través de múltiples 
fases de los procesos de negocio; las características, motivaciones y aspiraciones de los 
empresarios; la actitud que tienen las sociedades hacia esta actividad y la calidad de los 
ecosistemas empresariales en las diferentes economías. Sesenta y dos economías partici-
paron en la encuesta de 2015, agrupadas de acuerdo a la etapa de desarrollo económico y 
estructura regional geográfica global. El objetivo de este estudio consiste en informar a 
académicos, educadores, responsables de políticas y profesionales acerca de la naturaleza 
multidimensional del emprendedorismo en todo el mundo, el avance del conocimiento 
y proporcionar orientación para la toma de decisiones que permitan generar las condi-
ciones con las cuales pueda prosperar el espíritu empresarial.

Entre los resultados más relevantes del informe, sobresalen los siguientes, que permiten 
caracterizar el emprendedorismo actual a nivel global:

a) El grueso del emprendedorismo mundial se ve 
impulsado más por la existencia de oportunidades 
que por la necesidad de iniciar un negocio. Esto es, 
su veta emprendedora florece como una alternativa 
voluntaria a emprender y no como una decisión 
forzada por falta de empleo.

b) En las economías fundamentadas en la alta tec-
nología (donde el factor innovación es indispen-
sable) el 78% de los emprendedores inician un 
negocio por una oportunidad. De igual modo, en 
aquellas basadas en recursos naturales con poca ca-
pacidad de transformación o aquellas donde su for-
taleza es la manufactura (economías de eficiencia) 
dicho guarismo se reduce al 69%.

c) A nivel global, el 70% de los adultos en las 62 
economías que participaron del estudio percibe a 
los emprendedores como individuos de un “estatus 
elevado” en sus respectivas comunidades.
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d) El 21% de dichos adultos tienen intención de 
iniciar un negocio en los próximos tres años.

e) La mayor concentración de emprendedores se 
encuentran entre las personas de 25 a 44 años de 
edad, personas en el inicio y mitad de su etapa pro-
ductiva, en todas las economías (en el rango de 25 
a 34 años, uno de cada tres emprendimientos son 
realizados por jóvenes en este grupo de edad).

f) La mitad de los emprendedores en economías 
basadas en innovación inició un negocio en el área 
de tecnologías de información y comunicaciones, 
finanzas, salud, educación, entre otros. En cambio, 
aproximadamente la mitad o más de los empren-
dedores de las economías basadas en recursos y efi-
ciencia operan negocios con menor valor agregado 
del tipo mayoreo y menudeo.

g) La Tasa promedio de la Actividad Emprendedora 
Temprana (TEA) tiende a ser más alta en las econo-
mías basadas en recursos, disminuyendo en forma co-
rrespondiente con los niveles más altos de desarrollo 
económico (21% para las economías basadas en recur-
sos, 15% para las economías basadas en eficiencia, y 8% 
en las economías basadas en innovación).

En cuanto a la incidencia de las políticas públicas sobre el emprendedorismo, un resul-
tado interesante para observar es la valoración de las distintas características que confor-
man el ecosistema empresarial.

Los resultados del informe GEM (2016) muestran a las políticas públicas y a los progra-
mas gubernamentales por debajo de la valoración promedio del resto de los ítems que 
componen el ecosistema empresarial, lo cual refleja la importante necesidad de que los 
gobiernos mejoren e incrementen las políticas empresariales.

Se advierte en el Gráfico 2 que la menor valoración se registra en los ítems “educación 
y training empresarial a nivel primario y secundario” y en “impuestos y burocracia”.

Gráfico 2 - Valoración del ecosistema empresarial, 2015

Fuente: elaboración propia en base a datos de Global Entrepreneurship Monitor - National Expert Survey 
Measures, 2015
Promedio ponderado de la puntuación de los expertos: 1=Altamente insuficiente, 9=Altamente suficiente

El Gráfico 2 también ilustra las diferencias entre América Latina y el Caribe (LAC, por 
sus siglas en inglés) y el promedio mundial en relación a la mayoría de los indicadores. 
La brecha más significativa donde los emprendedores de la región se encuentran por 
debajo del promedio mundial se corresponde con las posibilidades de financiamiento, 
la dinámica del mercado interno, la educación y entrenamiento empresarial a nivel de 
escuela primaria y secundaria, y las políticas públicas. La única categoría donde América 
Latina y el Caribe alcanza una valoración mayor al promedio mundial es en “Educación 
empresarial y training a nivel terciario/universitario”.

Sin embargo, a pesar de observarse un ambiente de gestación de emprendimientos me-
nos propicio, el emprendedorismo se caracteriza en nuestra región por una importante 
vitalidad, medida según el número de empresas per cápita (Lederman, D., Messina J., 
Pienknagura S., y Rigolini J., 2014). Se observa en el Gráfico 3 que la participación de 
emprendedores y empresas formales en la población, es mayor que en otros países y 
regiones comparables.
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Gráfico 3 - Relación entre el tipo de empleo y PBI per cápita, 2010.

Fuente: Lederman, D., Messina J., Pienknagura S., y Rigolini J. (2014).
Nota: Las curvas muestran valores cuadráticos ajustados.
PIB = producto interior bruto. PPA = paridad del poder adquisitivo.

De lo dicho se traduce que en América Latina y el Caribe el sector emprendedor es 
más que un gran sector informal. Sin embargo, la región está claramente aletargada en 
términos de naturaleza empresarial. Esto es, las mayores empresas crean menos empleo 
que las empresas más grandes de otras regiones, fenómeno que se refleja desde su na-
cimiento. Al desarrollarse un emprendimiento en la región las empresas suelen ser más 

pequeñas (en términos del número de empleados) que en otras regiones con niveles 
similares de desarrollo y el proceso de crecimiento no alcanza a compensar la brecha 
inicial en el empleo (Lederman et al., 2014).

Por otro lado, en el Gráfico 4 podemos observar la relación entre la entrada de empresas 
y el nivel de desarrollo en 129 países. Como era de esperar, la relación entre la entrada de 
empresas (número de empresas registradas por cada 1.000 personas en edad de trabajar) 
y el PIB per cápita es positiva. Para el caso de América Latina y el Caribe, las tasas de 
entrada formal suelen estar por debajo de los valores predichos por los niveles de in-
greso per cápita, aunque las diferencias no son siempre grandes y a menudo hay mucha 
heterogeneidad dentro de la región.

Gráfico 4 - Tasa de entrada de empresas nuevas y PBI per cápita, 2004-2011

Fuente: Lederman, D., Messina J., Pienknagura S., y Rigolini J. (2014).6

Por último, y en concordancia con la sección 5 de nuestro trabajo, el informe GEM 
(2016) presenta una lista de recomendaciones sobre prácticas apropiadas para fomentar 
el emprendedorismo a nivel mundial. De acuerdo con los resultados obtenidos, las po-
líticas a implementar deberían ser:

a) Reformar el marco regulador para hacer que las 
nuevas empresas se registren y operan mediante la 
reducción de costos y la reducción de la cantidad 
de regulaciones.
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b) Desarrollar las capacidades de innovación.

c) Introducir los conceptos asociados a los diferen-
tes tipos de actividades empresariales a través de los 
sistemas de educación a todos los niveles.

d) Ampliar las intervenciones para tratar de base la 
brecha en la formación de los jóvenes, en particular 
cuando el desempleo juvenil es un problema.

e) Mejorar la infraestructura de las TIC en áreas 
más allá de las fronteras de la ciudad.

f) Ofrecer programas específicos para aquellos 
negocios impulsados por necesidades, dándoles la 
capacidad de desarrollar más modelos de negocios 
basados en prácticas de competitividad de precios, 
contratación y distribución.

g) Enriquecer la disponibilidad y variedad de fuen-
tes de financiamiento.

h) Asegurar que la infraestructura de apoyo a las 
empresas se construya y se mantenga, proveyendo 
servicios de formación, asesoramiento y entrena-
miento bien diseñados para todas las fases del pro-
ceso emprendedor.

i) Trabajar con los medios de comunicación locales 
para crear conciencia y percepción positiva de la 
iniciativa empresarial como una posible carrera.

j) Maximizar el potencial sin explotar de las mu-
jeres que, al participar a tasas más bajas que los 
hombres en una economía, sugieren oportunida-
des perdidas.

k) Considerar la posibilidad de intervenciones de 
política en ámbitos relacionados con la jubilación, 
los impuestos sobre la renta y los beneficios socia-
les, para direccionar a los grupos de edad donde la 

gente no tiene particularmente un perfil empre-
sarial en la sociedad.

l) Fomentar el espíritu empresarial en las industrias 
de alto valor agregado.

8. Comentarios finales

En este trabajo se introdujo de modo preliminar la literatura teórica y empírica sobre 
políticas públicas y emprendedorismo, El objetivo general fue brindar una perspectiva 
amplia sobre las políticas públicas como variable de influencia en la iniciativa empren-
dedora de las distintas economías y su relevancia en términos de desarrollo.

El emprendedor parece tener hace años la atención de los investigadores y hacedores 
de políticas por varias razones. Entre los principales motivos destacan la generación de 
empleo, la posibilidad de innovación y la creación de nuevos mercados que impulsen el 
crecimiento y desarrollo económico. Sin embargo, estos resultados se encuentran ligados 
a distintos tipos de emprendedores, cada uno con características y perfiles particulares.

El ideal del emprendedor schumpeteriano ha permanecido como referente paradigmático 
del tema en la literatura. Se exige de él que sea creador de valor, portador de innovación, 
desarrollador de oportunidades de negocios y que participe en el crecimiento de un país 
con el crecimiento de su empresa. No obstante, el emprendedor no es un innovador ais-
lado que se esfuerza por elegir correctamente en un inventario de invenciones posibles. 
Por el contrario, construye un proyecto empresarial apoyándose (según la naturaleza de su 
proyecto) en redes relacionales, en un contexto económico y en un marco institucional 
fomentado y modificado por las medidas y políticas públicas vigentes.

En este sentido, las políticas públicas de impulso al emprendedorismo cobran una im-
portancia fundamental para moldear ese contexto externo que, finalmente, ayudará a 
despertar, estimular o potenciar las características internas (muchas veces dormidas) en 
los emprendedores de una población. La forma y el diseño de dichas políticas serán las 
que determinen qué tipo de emprendedor será motivado o inhibido en una sociedad.

Los canales que determinan tanto la cualidad emprendedora como su relación causal con 
el devenir económico son extensos. Su cuantificación no es sencilla y ha alimentado ar-
duos debates en torno a la efectividad y prácticas adecuadas para implementar una política 
pública en pos del emprendedorismo. Más allá de la falta de consenso o la amplitud del 
tópico, la promesa del emprendedor como agente clave del desarrollo ha llevado a que 
los intentos de estímulo no cesen. Por todos estos motivos, no se puede desconocer la 
importancia del emprededorismo como dinamizador de la economía, como alternativa de 
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desarrollo social y como fuente de trabajo y de innovación tecnológica.

Como corolario general de nuestro trabajo, resaltamos que resulta imperioso y nece-
sario que desde el Estado se sigan generando políticas que comprometan de manera 
sostenible esfuerzos de los sectores público y privado para generar y mantener procesos 
vigorosos de emprendimiento. Estos esfuerzos, muy probablemente, no serán directa-
mente visibles en términos de resultados a corto plazo por diversos motivos. Algunos de 
ellos pueden ser la falta de una convicción clara de los beneficios del emprendedorismo, 
la dificultad que implica la variedad de actores que se deben incorporar y los recursos 
que se deben comprometer en el proceso.

De cualquier modo, los esfuerzos para fomentar el emprendedorismo con base en la 
implementación de políticas públicas, integrales, amplias y coordinadas, poseen vastas 
razones teóricas para justificar su razón de ser. En términos de agendas pendientes, el 
principal desafío que presenta la relación emprendedorismo y políticas públicas pare-
ciera ser, a la fecha, la suma de evidencia empírica fehaciente, verificable y comparable, 
que justifique las intervenciones públicas pasadas así como las futuras.

1 El origen de la palabra viene del vocablo en lengua alemana Unter (tomador) y Nehmer (bajo), con lo cual 
tendríamos la imagen de alguien que toma algo desde la base, que hace emerger (Liouville, 2002).

2 Sin embargo, a nivel regional y con foco en los países emergentes, es necesario señalar dos importantes an-
tecedentes con fuentes de datos sobre este tópico. Estos son los documentos “Entrepreneurship in Emerging 
Economies” (Kantis, Ishida, y Komori 2002) y Developing Entrepreneurship: Experience in Latin America 
and Worldwide (Kantis, Moori Koening, y Angelelli 2005).

3 A saber, calidad de las políticas públicas, educación emprendedora, regulación de los mercados, acceso al 
financiamiento, normas sociales y culturales, infraestructura física y transferencia de I+D (GEM, 2015).

4 No obstante, vale la pena destacar los aportes ya expuestos de enfoque y autores regionales como fueron los 
de Hugo Kantis (2002; 2005; 2010; 2012 y 2016), Pablo Angelelli (Angelelli y Prats, 2005), José Anchorena 
y Lucas Rinconi (2012), Rogerio Studart (Studart y Suaznabar 2004). A su vez, aquellos inherentes a casos 
específicos de la región, como los de México (Lecuona Valenzuela, 2009), Chile (Ñopo y Valenzuela, 2007), 
Colombia (Tarapuez Chamorro, Osorio Ceballos y Botero Villa, 2013), Uruguay (Dana, 1997), Argentina 
(Kantis, Postigo, Federico y Tamborini, 2002; Bekerman, Wiñazky y Moncaut, 2014), y Ecuador (Arteaga y 
Lasio, 2009; Ordeñana y Villa, 2012).

5 El promedio incluye sólo los países con datos disponibles (Creación de firmas: Noruega, Portugal, Rusia, 
España, Suecia, Reino Unido, Estados Unidos, Australia, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Alemania. Italia, Fran-
cia. Quiebras: Australia, Bélgica, Canadá, Chile, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Islandia, Italia, Japón, 
Países Bajos, Noruega, Sudáfrica, Suecia, Reino Unido, Estados Unidos).

6 Cada punto representa el promedio entre 2004 y 2011. La curva representa valores cuadráticos ajustados.
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Resumen
El trabajo que aquí se presenta fue desarrollado en 
el marco de la tesis doctoral recientemente fina-
lizada, denominada “¿Qué vivienda necesitan los 
pobres? Un estudio sobre la configuración de las 
necesidades en las políticas habitacionales vigen-
tes a partir del caso del AMGR (Chaco, Argenti-
na)”, que se dedicó a analizar el proceso de con-
figuración de las necesidades habitacionales en las 
políticas públicas, para identificar sus diferentes 
momentos, los actores involucrados, sus intereses, 
roles, estrategias e incidencia en la politización, in-
terpretación e implementación de dichas necesida-
des. Este artículo se dedica al desarrollo del modelo 
teórico - metodológico construido para el análisis 
del fenómeno mencionado.
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