REPENSANDO LA POLITICA EMPRESARIAL:
POLITICAS ORIENTADAS VERSUS NO ORIENTADAS

Emilio Congregado
Universidad de Huelvay CCTH

Resumen

En este trabajo se reflexiona acerca de las implicacio-
nes de sustituir la supervivencia por la voluntariedad
como criterio operativo en el disefio de las politicas
de promocién del emprendimiento y el autoempleo.
Este enfoque redefine la nocion de éxito, normalmente
asociada con la supervivencia, que no siempre es un
resultado deseado nideseable. Desde esta perspectiva,
las politicas de promocion orientadas al empleo deben
considerar nuevas dimensiones, incluyendo acciones
que faciliten la salida al empleo asalariado de aquellos
autoempleados que estan atrapados en el autoempleo.

Palabras clave: autoempleo, politica de promocién
empresarial, autoempleo voluntario, supervivencia.

I. INTRODUCCION

i algo ha quedado de manifiesto a lo largo de

este numero es que la promocién del autoem-

pleo hasido utilizada con finalidades tan diame-
tralmente opuestas como favorecer un crecimiento
de alta intensidad o desarrollar un autoempleo mas
inclusivo. También hemos podido comprobar que no
resultainfrecuente laaplicacion de un mismo incenti-
voaunemprendedor que tratade ponerenmarchaun
proyectoinnovadoryaundesempleado delargadura-
cion, al que se le empuja a desarrollar un proyecto de
emprendimiento para evitar que abandone la busque-
daactivade empleo(Justo et al., 2021), o simplemente
para que este episodio en el autoempleo le sirva de
puente hacia la jubilacion (Parker y Rougier, 2007).

Nuestro punto de partida ha de ser el reconoci-
miento de que no todo el autoempleo es empresarial.
Especificamente, el emprendimiento de alto impacto
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(Leibenstein, 1968; Acs, 2008), esto es, el emprendi-
miento impulsado por labusqueda de oportunidades de
beneficio através de lainnovacion o ladiferenciacion,
esdistinto, en naturaleza, de lo que podriamos denomi-
nar emprendimiento rutinario o emprendimiento repli-
cativo, entendiendo por tal aquel que solo se traduce
en lamera creacion de nuevas empresas (Guerrero
et al., 2015; Guerrero et al., 2016; Urbano et al., 2016;
Guerrero et al., 2021).

Solo el primero contribuye, de manera decisiva,
aaumentar la productividad y competitividad, faci-
litando y promoviendo el crecimiento economico.

No obstante, reconocer esta distincién no impli-
cadejar de reconocer laimportancia de promover
el autoempleo para garantizar la cohesion social o
para abordar desafios clave en el mercado laboral,
como el desempleo, el subempleo o la precariedad,
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aunque ello suponga contribuir a la disminucién de la
calidad media del tejido empresarial (Pfeiffer y Reize,
2000; Rissman, 2003; Baumgartnery Caliendo, 2008;
Murillo-Huertas, 2023).

Lo quesiescierto, es que laorientacion, objetivosy
variables conlas que medirlos resultados de una estra-
tegia orientada a cualificar el tejido empresarial poco
tendran que ver con las propias de las politicas que
aspiren aconvertirdesempleados en autoempleados.

Desde esta perspectiva, el primer reto es distin-
guir qué politicas publicas estimulan efectivamente
el emprendimiento generador de valor y qué tipos
de politicas de promocion del autoempleo no son
mas que politicas activas de empleo disefiadas para
promover el autoempleo entre los desempleados e
inactivos -es decir, para ayudar alos desempleados
aencontrar trabajoy alos subempleados a mejorar
sus habilidades y rendimiento laboral-. El segundo,
identificar cuales han de ser los parametros por
considerar para evaluar el impacto de cada una de
ellas. Convendremos que, los grupos-objetivo, las
finalidadesy la forma de evaluar los resultados de
las politicas de promocién orientadas al empleo han
de ser muy diferentes alos de aquellas orientadas a
mejorar la calidad del tejido empresarial.

Este caracter orientado de las politicas nos ha
de permitir establecer de forma nitida cuéal es la va-
riable de resultado en cada una de ellas y evaluar de
manerarigurosa su efectividad, sin olvidar que, para
cadaunade ellas, es necesario evaluar sus efectos no
esperados, es decir, las posibles interferencias con
otrosincentivosy otras instituciones del mercado de
trabajo(Roman et al., 2011; Congregado et al., 2024).

Lanecesidad de orientar las politicas es especial-
mente importante en un momento como este. Al hablar
de autoempleo, no podemos ignorar que asistimos a
cambios significativos en su dinamica, derivados de
las transformaciones de calado que se estan produ-
ciendo en el marco de las relaciones laborales y que
afectan, especialmente, alacomposicionde lafuerza
laboral (Malo, 2018). Nos referimos a la aparicién de
nuevas formas de empleo y a como estas tendencias
se traducen en que, en muchas economias avanzadas,
el autoempleo esta alcanzando maximos histoéricos
(OECD, 2021; Eurofound, 2017; Yssaad y Ferrao, 2019;
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Giupponiy Xu, 2020; Henley, 2021; Bay y Koster, 2022;
Amuedo-Dorantes, et al., 2024). En este sentido, de-
pendiendo de cuél seala naturaleza de este repunte,
las politicas deberian corregirse en una direccionu
otra. Asi, mientras que buena parte de la literatura
sugiere que gran parte de este crecimiento del au-
toempleo es protagonizado por formas precarias de
autoempleo, ligadas al empleo mediado por platafor-
masy ala sustitucion de formas regulares de empleo
por formas de autoempleo dependiente bajo demanda
(Boerietal., 2020; Congregado et al., 2022), también
es cierto que, fruto de estos mismos fenémenos, el
autoempleo atrae cada vez a un numero mayor de
trabajadores cualificados (Falco y Haywood, 2016;
Kdstersy Smits, 2022). De hecho, contrariamente ala
vision de que el autoempleo es un sector mayoritaria-
mente compuesto porindividuos que han accedido a
él como ultimo recurso, vinculado al desempleoyala
precariedad(Rissman, 2006; Baumgartnery Caliendo,
2008), no podemos descartar que este crecimiento
esté protagonizado por profesionales que han decidido
explotar una oportunidad de negocio, abandonando
su empleo asalariado o compatibilizdndolo con una
actividad por cuenta propia(Folta et al., 2010; Caliendo
y Kritikos, 2019; Blazquez et al., 2024).

En este contexto, clarificar los objetivos y estra-
tegias de las politicas de promocion empresarial se
revela clave, no solo para aumentar su efectividad,
como se pretende de cualquier otra politica publi-
ca, sino también para evitar efectos indeseados de
las mismas. Este capitulo pretende contribuir a este
debate cuestionando determinadas practicasy su-
giriendo nuevas perspectivas que han de ayudar a
redefiniry precisar los objetivos de las politicas de
promocién de autoempleo.

Il. LA PROMOCION DEL AUTOEMPLEO Y LA
MEDICION DEL EXITO

Situarla promocién empresarial como uno de los
ejes sobre los que articular una estrategia de compe-
titividad regional es un elemento comun en laagenda
de actuacion politica. Consecuencia de todo ello,
es que los Gobiernos nacionales y regionales, de
forma casi generalizada, invierten grandes partidas
y establecen bonificaciones configurando portfo-
lios de politicas de promocion del emprendimiento
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y el autoempleo, entremezclando ambas, de forma
que sus objetivos no estan siempre bien definidos
ni tampoco alineados.

En este punto, y pese a situarse como una espe-
cie de mantra en el discurso politico, la promocion
del autoempleo no equivale a crear emprendedo-
res de alto impacto, ni mas tiene por qué ser mejor
(Shane, 2009; Congregado et al., 2010). En el fondo
de este debate se encuentra el hecho de que junto a
un autoempleo emprendedor que podemos asociar al
dinamismo economico, encontramos otro grupo de
autoempleados, caracterizados por su baja calidad,
algunos de los cuales se situaran al borde del subem-
pleo, desarrollando trabajos inseguros, inestablesy
escasamente remunerados. Estos ultimos, de forma
mayoritaria, decidieron trabajar por cuenta propia por
necesidad, por la falta de oportunidades de empleo
asalariado. Convendremos que el crecimiento de este
ultimo colectivo no es sintoma de una situacion favo-
rable ni deseable, y que potenciar su aparicion, caso
de considerarse conveniente, obedecera a criterios
asociados a combatir el desempleo, peronoalapro-
mocion del emprendimiento. Podemos argumentar,
pues, que, dada la heterogeneidad del autoempleo,
un aumento de la densidad empresarial no es bueno
per se; depende de qué tipo de autoempleados lidere
ese crecimiento del tejido empresarial. En el fondo, lo
que subyace es que la calidad del tejido, y por tanto su
capacidad para contribuir al crecimiento, se encuen-
tra condicionada por el peso relativo de cada tipo de
autoempleo, de forma que el disefo de cualquier po-
litica de promocion debe tener en cuenta qué tipo de
autoempleo moviliza. Desde esta perspectiva, y para
saber qué tipo de entradas al autoempleo debemos
promover segun la orientacién de nuestra politica,
deberiamos detectar si existe una mayor probabilidad
de éxito para ciertos grupos de poblacién, aquellos
gue poseen ciertas caracteristicas demograficas
o sociolaborales o para aquellos que accedenala
funcion empresarial por un motivo diferente.

lll. LA MEDICION DEL EXITO Y LA CUALIFICACION

Dejando aunlado los problemas asociados a los
aspectos metodoldgicos que probablemente invaliden
o condicionen buena parte de los resultados que han
informado la formulacion de las politicas publicas de
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promocion empresarial (1), hay un problema adicional,
y todavia mas profundo, que requiere de un cambio
de enfoque y unareorientacion tanto de lainvestiga-
cion como del contenido y alcance de las politicas.
Este problema tiene que ver con la formulacion de
objetivosy la definicion del éxito.

Laformafundamental conlaque laliteratura pre-
via identifica el éxito de cualquier politica de pro-
mocion es con la duracion(con la supervivencia), lo
que obedece arazones conceptuales, pero también
operativas.

Empezando por las seqgundas, las dificultades para
disponer de datos de rendimientos econémicos de la
actividad empresarial, unido al bien conocido problema
de lainfraestimacion de las ganancias por parte de
los autoempleados (Hamilton, 2000; Dillony Stanton,
2017), hahecho que buena parte de la literatura haya
optado por el uso de los datos de duracién(en el au-
toempleo) como unindicador de éxito tanto a nivel
micro (Millan et al., 2012; Millan et al., 2014) como a
nivel agregado (Congregado et al., 2012).

Desde un punto de vista tedrico, laliteratura sobre
emprendimiento pone el énfasis en que los treintay
seis primeros meses de vida de un negocio marcan
un momento critico en términos de supervivenciay
crecimiento, y con esta clave, el analisis de los deter-
minantes de la duracion ha sido equiparado en este
tipo de literatura con el éxito empresarial. De manera
analoga, el analisis de laduracion en elautoempleo es
usado como unindicador de la efectividad de la estra-
tegia de convertir desempleados en autoempleados.

Enlapractica, la mayor parte de los estudios em-
piricos se han centrado, tradicionalmente, en com-
binar factores econdmicosy sociodemograficos que
nos den pautas acerca de los determinantes de la
supervivencia, para que a partir de suconocimiento
podamos descubrir gruposy contextos que favorecen
esta mayor supervivencia como indicador de éxito,
esto es, de que sus resultados orienten el disefo de
la promocion empresarial.

Por ejemplo, del analisis de las caracteristicas
sociolaborales suele desprenderse un resultado bas-
tante robusto: que la probabilidad de supervivencia
de los empresarios por necesidad -los que previa-
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mente eran desempleados- es mas baja que lade los
empresarios por oportunidad -aquellos cuyo estado
anterior era el empleo asalariado-. El corolario de
politica econdmica sera, pues, que promover el au-
toempleo entre desempleados serd menos efectivo
que hacerlo entre empleados; de ahi el interés por
identificar el comportamiento de los autoemplea-
dos por oportunidad frente alos autoempleados por
necesidad, presuponiendo que entre los primeros
seran predominantes las formas de emprendimiento
genuinasy de alto impacto, mientras que entre los
segundos existira unaamalgama de autoempleados
involuntarios, precariosy rutinarios. Convendremos
que, enalguna medida, la mayor parte de los empre-
sarios de alto impacto serdn empresarios por opor-
tunidad y que, por el contrario, la mayor parte de los
empresarios por necesidad perteneceran ala parte
mas rutinaria del tejido empresarial, pero estaforma
de identificacion parece poco sutil y resulta poco
operativa para una buena definicion de las politicas
(O’'Donnell et al., 2024; Henley, 2021).

Porunlado, habria que pensar si todas las entra-
das desde el empleo asalariado se pueden asociar a
intentos de captura de oportunidades de negocio de
alto impacto. Henley (2021) nos pone sobre la pista
de que determinadas transiciones de asalariados en
pymes no tienen este caracter, sino que obedecena
lo que denomina entrepreneurial transmissiony auna
pérdida de calidad del empleo asalariado.

Por otro lado, cabria plantearse si todas las sa-
lidas del autoempleo han de interpretarse en clave
de fracaso. Coincidiremos en que larespuesta hade
ser negativa. En la mayor parte de los paises euro-
peos, y especialmente en Espafa, la conversion de
desempleados en autoempleados fue una formula
intensamente empleada durante la Gran Recesidn.
La capitalizacién del subsidio de desempleo fue,
por ejemplo, una de estas formulas. La l6égica que
subyace a esta medida -analizada por las profesoras
Cuetoy Roman en este volumen-, en un escenario
economico adverso, es propiciar que el desemplea-
do pueda desarrollar un proyecto por cuenta propia
dadala escasa probabilidad de encontrar un empleo
asalariado, y que esta experiencia le sirva, al menos
de forma transitoria, hasta que el mercado laboral
tenga la fortaleza suficiente para poder transitar de
nuevo al trabajo por cuenta ajena. En el proceso, este
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desempleado convertido en autoempleado podra
decidir permanecer en el autoempleo si cambia su
percepcién del trabajo por cuenta propia o bien volver
al empleo asalariado, evitando, ademas, la deprecia-
cion de su capital humano. No queda claro, pues, si
una menor duracién en este estado puede asociar-
se aun fracaso de la politica 0 a una muestra de su
efectividad como politica de empleo si la salida se
ha producido al trabajo por cuenta propia. Pero aun
hay mas. Una mayor persistencia en el autoempleo,
unas mayores duraciones entre aquellos que entraron
al autoempleo desde el desempleo, podrian estar
debidas a la falta de vigor del mercado laboraly a la
incapacidad de generar empleo suficiente para que
estos autoempleados involuntarios salgan de nuevo
alempleo asalariado. De lamisma forma, algunos de
los que decidieron acceder de forma voluntaria al
desempeno de lafuncion empresarial pueden haber
experimentado dificultades que hagan que no formen
parte de este tejido empresarial cualificado del que
queremos disponery que, sin embargo, ante la ausen-
cia de oportunidades o debido a la imposibilidad de
asumir los costes de salida, también continten en él
de formainvoluntaria. En ambos casos, las mayores
duraciones no estan asociadas al éxito, sino mas bien
a que han quedado “atrapados” en el autoempleo.

Por tanto, hemos de replantearnos no solo qué
tipo de entradas queremos propiciar, sino también
sino deberiamos hacer algo para propiciar la salida
de los que involuntariamente se encuentran en el
autoempleo. Desde esta perspectiva, las politicas
deberianincorporar unanueva dimension asociada
a favorecer la transicion de estos autoempleados
involuntarios al empleo asalariado, con instrumen-
tos parecidos a los tratamientos que las politicas
publicas aplican alos desempleados procedentes
del sector asalariado de la economia.

IV. HACIA UNA NUEVA VISION

Sobre la base de la discusion anterior, la identi-
ficacion del tejido empresarial cualificado debe ser
reevaluaday, con ello, el propio disefno de las estra-
tegias de promocion empresarial.

Porun lado, perfilando de mejor forma el desem-
pefno de éxito, superando la asociacion directa de
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este éxito con el motivo de la entrada. Aunque quiza
sean predominantes los negocios asociados a las
peores oportunidades de beneficio, entre aquellos
que acceden al autoempleo empujados por la falta
de ofertas de empleo asalariado, no es menos cierto
que algunos de ellos tendran éxito.

Por otro lado, aquellos que realizan voluntaria-
mente una transicion desde el empleo asalariado
al autoempleo no son necesariamente sinénimo de
éxito, sindejaraunlado la posibilidad de que algunas
de estas transmisiones estén forzadas por el propio
empleador (Henley, 2023).

Realmente, la decision de puesta en marcha/en-
trada al trabajo por cuenta propia, al igual que la de
permanencia/salida del desempefio de la funcién em-
presarial, son decisiones de reevaluacion continua,
unatomade decisién dinamica que va cambiando en
funcion de los cambios en los condicionantes del pro-
blema de eleccion de ocupacion. En otras palabras,
algunos de aquellos que involuntariamente entraron
alautoempleo pueden permanecer de forma volunta-
ria gracias a haber alcanzado una situacién de éxito,
mientras que algunos empresarios que accedieron
al autoempleo de forma voluntaria o involuntaria si-
guen en esta situacion no de forma voluntaria, sino
que permanecen atrapados en el autoempleo por no
disponer de una mejor alternativa (por ejemplo, de
una adecuada oferta de empleo por cuenta ajena).

Ademas, la salida al empleo asalariado de aquellos
que se convirtieron en empresarios “por necesidad”
puede ser considerada como un éxito si pensamos
que la promocion de la conversion temporal de des-
empleados en asalariados es un tratamiento -un
stepping Stone- para aumentar la empleabilidad de
los tratados, en tanto en cuanto permite ocupar, al
menos transitoriamente, aindividuos que deseaban
encontrar una oferta de empleo por cuenta ajena.

Convendremos entonces que la asociacion del
exito con el motivo de entrada ha de convertirse en
unaidea superada(0O’'Donnell et al., 2024). Si que-
remos identificar el tejido cualificado, deberiamos
atender no solo al motivo de la entrada, sino tam-
bién al caracter voluntario o involuntario de la per-
manencia y redefinir los objetivos de las politicas
orientadas en funcién de estos criterios.
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Este cambio implica la necesidad de volver a es-
tudiar los determinantes del éxito bajo estas nuevas
definiciones paraidentificar cuales son los grupos
objetivo en las politicas de promocion empresarial y
cuales en las politicas activas de empleo.

Finalmente, y haciendo uso de este nuevo perfila-
do, hay que realizar una profunda reflexion acerca de
ciertas cuestiones que hoy dia parecenincuestiona-
bles en el disefio de la politica de promocion empre-
sarialy enlas politicas de promocion del autoempleo.

Frente al mero disefno de incentivos para promover
elautoempleo de alto impacto entre asalariadosy la
conversion de desempleados en autoempleados o de
programas de ayuda orientados alaretencién de em-
pleo -planteando la supervivencia como un objetivo
en si mismo- se abre paso una nueva vision ligada a
la voluntariedad o involuntariedad. Bajo estos para-
metros, acciones especificas orientadas a potenciar
la empleabilidad de aquellos que involuntariamente
quedan atrapados en el autoempleo, y que desean
saliralempleo asalariado, han de ser nuevas dimen-
siones por incorporar en estas politicas.

V. CONCLUSIONES

Paraellogro de los objetivos descritos, los inves-
tigadores han de revisitar ciertas relacionesy los
determinantes del éxito, bajo este nuevo enfoque
basado en la voluntariedad. Al mismo tiempo, han de
proporcionar resultados, basados en evaluaciones
causales, tanto de las politicas e incentivos disefados
parapropiciarlaentraday la permanencia como para
facilitar la salida.

Estosresultados hande informaralosresponsa-
bles politicos en laformulacion de estrategias, dife-
renciando entre los principios que deben guiar las
politicas de promocién del emprendimiento y aquellos
gue deben orientar el uso de politicas de promocion
del autoempleo como parte importante de las poli-
ticas activas de empleo.

Nuestro principal argumento es que ha llegado
el momento de evolucionar desde las politicas de
promocién de la entrada al autoempleo y de manteni-
miento del empleo/supervivencia empresarial hacia
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unavisién masintegral que otorgue mecanismos de
empleabilidad alos autoempleados involuntarios, es
decir, que también incluya entre sus objetivos deter-
minadas salidas y no se centre exclusivamente en la
entrada o la supervivencia. Pensar en la sostenibili-
dad o la persistencia de situaciones de precariedad,
en un escenario en el que muchos no han optado de
manera voluntaria por unarelacion laboral basada
enun autoempleo resaltalanecesidad de evaluar en
mayor profundidad no solo la cantidad de autoempleo
generado, sino también la calidad de estas relaciones
laborales.

Elautoempleo puede actuar como un salvavidas
para quienes no tienen acceso a empleo asalariado,
peroamenudo se traduce en una falta de estabilidad
econémicay seguridad social. Por este motivo, es
fundamental distinguir entre aquellos autoempleados
gue han encontrado en esta alternativa unaverdadera
oportunidady aquellos que se encuentran atrapados
en un autoempleo de subsistencia. La inclusion de
mecanismos y acciones que propicien la emplea-
bilidad de estos no solo ofrece una salida posible a
estos ultimos, sino que también permite aprovechar
su potencial y habilidades, transformandolos en re-
cursos valiosos parala economia.

Pero también es esencial que para aquellos que
desean abandonar sus negocios, pero no el sector del
autoempleo, se favorezca una segunda oportunidad
no vinculada al mantenimiento de la anterior activi-
dad. Aqui es esencial que las politicas evolucionen
paraincluir un enfoque integral sobre el desarrollo
de competenciasy lacreacion de redes de apoyo. La
formacion continua, la asesoria en gestién empre-
sarial y el acceso alafinanciacién son aspectos que
deben formar parte de estas politicas. Asi, al dotara
los autoempleados involuntarios conlas herramientas
necesarias para mejorar su empleabilidad o su re-
conversion, no solo se promueve una economia mas
inclusiva, sino que se refuerza un entorno empresarial
mas dindmicoy diverso.

Enresumen, latransicion hacia politicas de promo-
ciondel emprendimiento debe generar un equilibrio
entre lanecesidad de fomentarla creacion de empre-
sasylaresponsabilidad de proporcionar alternativas
significativasy sostenibles a quienes deseen escapar
de latrampa del autoempleo involuntario. Implemen-
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tarunavision que contemple tanto la promocion del
autoempleo de alto impacto como la activacién de un
ecosistema que apoye alos autoempleados involun-
tarios es esencial para construir un tejido empresarial
mas dinamico.

NOTAS

(1) Nos referimos aqui a que han sido resultados derivados
de correlacionesy no de analisis de inferencia causal los
que fundamentalmente han orientado alosresponsables
publicos, cuestiones estas que han sido tratadas por el
profesor Parker en este mismo numero.
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