
8            Revista de Ciencias Sociales 29 (2016)
...

Bangie Carrasquillo Casado
Departamento de Ciencias Sociales

Facultad de Ciencias Sociales
Universidad de Puerto Rico, Recinto de Río Piedras

 Eileen Segarra Alméstica
Departamento de Economía

Facultad de Ciencias Sociales 
Universidad de Puerto Rico, Recinto de Río Piedras 

Norma Rodríguez Roldán
Departamento de Ciencias Sociales               

           Facultad de Ciencias Sociales
           Universidad de Puerto Rico, Recinto de Río Piedras

RESUMEN
En años recientes, ante la crisis económica, las altas tasas de desempleo 
y el incremento en los niveles de pobreza que ha experimentado Puerto 
Rico, han tomado auge los programas para fomentar el empresarismo, 
en particular en lo referente al desarrollo de microempresas.  Dichas 
iniciativas han surgido desde el gobierno central y en algunas 
administraciones municipales, como una estrategia para fortalecer 
la economía y reducir la pobreza.  Diversos estudios establecen que 
las iniciativas generadas por las autoridades locales o los municipios, 
pueden lograr mantener un clima de negocios favorable para la creación 
de microempresas, su desarrollo y proliferación.  En este trabajo 
se analiza el alcance de los programas o iniciativas empresariales 
establecidas por gobiernos municipales, y en qué medida estos dirigen 
sus esfuerzos a impactar a la población pobre de la Isla, logrando 
reducir los índices de desempleo y pobreza.  Los hallazgos revelan 
que la mayoría de los municipios delegan en el gobierno central la 
ejecución de políticas de apoyo empresarial y que no se cuenta con 
una política articulada, coherente y de colaboración que redunde en 
crecimiento económico local.  Se finaliza brindando recomendaciones 
para fortalecer la política pública de empresarismo en Puerto Rico, de 
manera que sirva como una estrategia efectiva para reducir la pobreza 
y contribuir al desarrollo nacional. [Palabras clave: empresarismo, 
pobreza, municipios, microempresas]. 

Empresarismo desde los gobiernos 
municipales: ¿estrategia para 
combatir la pobreza?
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ABSTRACT 
In recent years, economic crisis, increasing unemployment, and the 
poverty levels growth in Puerto Rico have lead towards development 
of entrepreneurship programs, specifically, the development of micro-
enterprises.  This initiative has come from central and some local 
governments, to strengthen the economy as a strategy to reduce poverty.  
Previous studies indicate that the initiatives generated by local authorities 
or municipalities can achieve and maintain a favorable business climate 
for micro-enterprises, its development, and proliferation.  This paper 
analyzes the scope of programs or business initiatives established 
by municipal governments. It also looks at to what extent this 
initiative direct their efforts to benefit the poor in the island to reduce 
unemployment rates and poverty.  The investigation has showed that 
the majority of the municipalities delegated to the central government 
implementation and business support policy.  Most of the municipalities 
do not have an articulated, coherent and collaboration policy that results 
in local economic growth.  It concludes by providing recommendations 
to strengthen Puerto Rico´s entrepreneurship public policy, to serve 
as an effective strategy to reduce poverty, and contribute to national 
development. [Keywords: entrepreneurship, poverty, municipalities, 
microenterprises].
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Introducción
La crisis económica que atraviesa Puerto Rico desde hace varios 

años ha provocado que se intensifique la búsqueda de alternativas para 
manejar la misma.  En este contexto, las iniciativas que fomentan el 
empresarismo y el desarrollo de negocios han tomado mucho auge.  
Estas se presentan como una opción ante las altas tasas de desempleo 
y el aumento en los niveles de pobreza.  De la misma manera que el 
gobierno estatal ha diseñado estrategias para incrementar el desarrollo 
económico de la Isla, desde las administraciones municipales se 
identifican iniciativas para fortalecer la economía de sus respectivas 
zonas geográficas a través del apoyo a la creación de microempresas.  

Este escrito es producto de la primera fase de un estudio titulado 
“Fomento al empresarismo como estrategia para combatir la pobreza”1 
cuyo propósito es identificar obstáculos y experiencias exitosas de 
microempresarismo entre personas empobrecidas.  De esta manera 
se pueden extraer recomendaciones de política pública que aumenten 
la eficacia de los programas dirigidos a personas que están bajo el 
umbral de la pobreza para apoyar sus esfuerzos de establecer una 
microempresa.  Para ello, se recopiló información sobre programas 
estatales, municipales y no gubernamentales que promueven 
la creación de microempresas en personas de escasos recursos 
económicos.  El presente artículo centra la atención en los servicios 
y programas existentes para fomentar el empresarismo desde los 
gobiernos municipales.  En específico, se analiza si aquellos gobiernos 
locales que cuentan con programas o iniciativas empresariales, dirigen 
sus esfuerzos a impactar a la población pobre de Puerto Rico y si esas 
iniciativas contribuyen o no a la reducción de los índices de desempleo 
y pobreza.  

Este artículo inicia con un panorama general de la pobreza en 
Puerto Rico y las estadísticas que la revelan.  Desde ese punto de 
partida se ubica el empresarismo como respuesta a la misma.  En la 
sección siguiente, se discuten los debates en torno a la descentralización 
y delegación de poderes del gobierno central a los gobiernos 
locales, considerando desde qué ámbito (estatal o municipal) deben 
establecerse los esfuerzos para la promoción del empresarismo como 
estrategia para reducir la pobreza.  En las secciones subsiguientes, se 
presenta el método, una compilación de los programas existentes en 
Puerto Rico a nivel municipal y se analiza su relación con los niveles 
de pobreza y desempleo.  Por último, se exponen algunas reflexiones y 
recomendaciones que se desprenden del análisis.  
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El empresarismo como respuesta a la pobreza en Puerto Rico
La pobreza es un fenómeno complejo, de carácter estructural, 

multidimensional y multicausal (Kliksberg, 1989; Rodríguez Roldán, 
2012).  Para el año 2000, según los datos del Censo, alrededor del 44% 
de las familias puertorriqueñas estaban bajo el umbral de la pobreza.  
En el 2010, esta cifra había aumentado a 45.0%, demostrando un 
estancamiento en el descenso de los niveles de pobreza, en comparación 
con las tendencias exhibidas históricamente (Segarra Alméstica, 
Rodríguez Roldán, & Carrasquillo Casado, 2013).  La pobreza en Puerto 
Rico ha sido asociada principalmente, con una combinación de dos 
factores: un alto nivel de desempleo y una baja tasa de participación en 
la fuerza laboral (Collins, Bosworth, & Soto-Class, 2008; Departamento 
del Trabajo de Puerto Rico, 2011).  Para el año 2012, según las 
estadísticas oficiales, la tasa de desempleo se redujo a 14.5%, mientras la 
tasa de participación laboral, también tuvo una disminución, alcanzando 
un 41.6% y en consecuencia, la tasa de empleo entre la población, 
resultó en un preocupante 35.6% (Departamento del Trabajo y Recursos 
Humanos, 2014).  Además del  problema de desempleo e inactividad 
laboral, debemos de igual forma reconocer que la precariedad también 
surge del subempleo.  El subempleo se caracteriza por puestos de trabajo 
por debajo del nivel de cualificación que la persona posee y por ofrecer 
una cantidad de horas inferior a una jornada regular de trabajo (Irizarry 
Mora, 2011).  En el 2012, el 15.8% de las personas empleadas en Puerto 
Rico estaban subempleadas (Departamento del Trabajo y Recursos 
Humanos, mayo 2016).  

Puerto Rico no solo confronta altos niveles de pobreza sino, 
también, elevados niveles de desigualdad.  Mientras el 20% de 
la población más pobre en Puerto Rico solo recibe el 1.7% de los 
ingresos, el 20% más rico acapara el 55.3% del ingreso del país 
(Marxuach, 2011; Cotto, 2011).  Ante la alta tasa de desempleo, el 
elevado nivel de desigualdad y la persistencia de la pobreza, diferentes 
administraciones de gobierno han hecho esfuerzos por identificar 
alternativas para atender la situación.  Sin embargo, la crisis económica 
no aparenta tener solución inmediata y las iniciativas gubernamentales 
no han podido fortalecer el mercado de empleos.  Con este panorama 
económico como contexto, se observa en Puerto Rico, particularmente 
en los últimos años, un incremento en la promoción del empresarismo 
como alternativa para aliviar la contracción y el estancamiento en las 
finanzas del país.  

El empresarismo se ha identificado como una opción de 
crecimiento económico (Acs & Kallas, 2007).  Se ha reconocido 
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además, la contribución de las micro y pequeñas empresas a la creación 
de empleos, catalogándose como pieza importante para el desarrollo a 
nivel local y regional (OECD, 1997), por lo que no es de extrañar, que el 
impulso al empresarismo haya sido la solución reclamada por algunos 
para el desarrollo económico de Puerto Rico (Latortue & Sotomayor, 
2004; Gamundi, 2009).  Reynolds, Hay y Camp (1999) definen 
empresarismo como el intento de crear un nuevo negocio o iniciativa 
similar que sirva como empleo propio, o para expandir un negocio 
existente, ya sea por un individuo o por un grupo de individuos.  Es por 
ello, que el empresarismo se incorpora como parte de los programas o 
políticas públicas de empleabilidad, considerándolo un mecanismo de 
inserción laboral.  

Diversos estudios identifican el desarrollo de microempresas como 
una estrategia viable para reducir la pobreza, especialmente en países 
en desarrollo (Strier, 2010; Yunnus, 2008).  En el contexto de países 
desarrollados, las opiniones sobre la efectividad de las iniciativas 
microempresariales como una maniobra para reducir la pobreza, 
están divididas.  Clark y Huston (1993) y Bates (2005), establecen 
que el desarrollo económico local y la creación de microempresas 
en comunidades empobrecidas de Estados Unidos, puede ser una 
herramienta efectiva para la creación de empleos, la revitalización 
de dichos sectores y el mejoramiento de sus circunstancias con el fin 
de salir de la pobreza.  Otros estudiosos del tema como Acs y Kallas 
(2007); Sanders (2002) y Shreiner (1998) han evaluado la efectividad 
de las iniciativas o programas para fomentar negocios en personas de 
bajos ingresos y comunidades pobres dentro de países desarrollados.  
Estos, no consideran que ha sido una práctica tan efectiva a estos fines.  
Sin embargo, los programas que apoyan la creación y el desarrollo de 
microempresas al interior de las ciudades y en áreas rurales remotas, 
se han convertido en herramientas de política pública generalizadas 
(Acs & Kallas, 2007; OECD, 1997).  Estos autores argumentan 
que el rol del gobierno debe orientarse a mantener un ambiente de 
negocios adecuado, que favorezca el crecimiento de pequeñas y 
medianas empresas.  Añaden que el desarrollo de políticas debe ser 
dirigido por las autoridades locales, las cuales se supone, conocen 
mejor las necesidades y condiciones de los ciudadanos y ciudadanas 
de su territorio.  Resulta por tanto de interés, analizar los procesos de 
descentralización y desarrollo local como estrategias viables para la 
reducción de la pobreza y conocer la tensión que estos ocasionan entre 
los gobiernos municipales y estatales; así como considerar su efecto 
en la prestación de servicios e implantación de políticas públicas para 
sectores marginados.  



Revista de Ciencias Sociales 29 (2016)           13
...

Procesos de descentralización y el rol de los gobiernos 
locales en las políticas para reducir la pobreza

Existe controversia sobre si el traspaso de funciones a los gobiernos 
locales disminuye la calidad y cantidad de los servicios a las poblaciones 
en desventaja económica y sobre cuál es la entidad más efectiva en 
la implantación de políticas públicas.  Evaluar el rol de los gobiernos 
locales en la provisión de bienes y servicios ha sido materia de debate 
por diversas disciplinas, en particular desde las ciencias relacionadas a la 
economía, la política y el campo de la administración pública.  

Desde la perspectiva económica, la discusión se centra en la 
teoría del federalismo fiscal que busca delinear las responsabilidades y 
derechos de diversos niveles de gobierno, en pos de un sistema eficiente.  
De acuerdo a esta teoría, el gobierno central está encargado de tres 
tareas principales relacionadas al ámbito económico: la estabilización 
económica, la redistribución de la riqueza y la provisión de bienes 
públicos puros2 (Oates, 1999).  Se considera que los gobiernos locales 
pueden ser más eficientes en la provisión de bienes públicos.  Se espera 
que, por tener un grupo reducido de constituyentes, los gobiernos 
locales respondan más a los mismos.  No obstante, definir las funciones 
de los niveles de gobierno, no está exento de debate.  Por ejemplo, se 
requiere determinar el nivel de congestión de cada bien público y lo 
que sería el tamaño de población ideal para ofrecerlo.  Sin embargo, 
el análisis desde la perspectiva económica es limitado ya que deben 
tomarse en cuenta las realidades políticas.

La tendencia a nivel mundial se ha dirigido hacia la promoción de 
los procesos de descentralización gubernamental.  Desde la perspectiva 
de la administracion pública, la descentralización parte de tres modelos 
básicos que incluyen: la descentralización política y administrativa, la 
desconcentración y la delegación de competencias (López Pumarejo, 
2000).  A estos tres modelos, Santana Rabell y Negrón Portillo (2011) 
le añaden, la regionalización de servicios y proyectos para el desarrollo 
económico sostenible.  Bardhan (2002) destaca algunos factores que 
deben considerarse al estudiar la descentralización.  Estos incluyen: 
el nivel de heterogeneidad en la población, la posibilidad de las 
élites locales de ejercer presión y controlar los diversos niveles de 
gobierno, el nivel de transparencia, el patronazgo y la coordinación 
entre los sectores gubernamentales.  Aunque la evaluación realizada 
por Bardhan (2002) sobre los procesos de descentralización, es 
inconclusa, puede inferirse que dichos procesos tienden a favorecer a 
las poblaciones más pobres, cuando están unidos a procesos políticos 
con mayor participación ciudadana y transparencia.  
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Resulta lógico pensar que los gobiernos descentralizados, que 
transfieren competencias, poderes y prerrogativas a los municipios 
o regiones, podrían promover de manera más efectiva el desarrollo 
económico local que contribuya a aliviar la pobreza.  Autores como 
Kuschick (1995); Pineda y Álvarez (1996); Olmedo Carranza (1994) 
y Vanderschueren, Wegelin y Wekwete (1996) plantean que los 
gobiernos locales pueden facilitar el diseño, implantación y monitoreo 
de programas, que permitan movilizar los recursos necesarios para 
fomentar el desarrollo de los diferentes sectores y comunidades; y 
por ende, la erradicación de la pobreza.  Sin embargo, esto requeriría 
voluntad política, coordinación adecuada, planificación estratégica y 
un manejo efectivo de las finanzas municipales.  

Por otro lado, autores como Angell, Lowden y Thorp (2001), así 
como Velázquez Gavilanes (2009), entienden que se obtienen mejores 
resultados cuando los procesos de descentralización se mantienen 
en coordinación con el gobierno central o regional; y permitiendo la 
cooperación y alianzas entre sectores públicos y privados.  La prioridad 
que se le asigne a este asunto dentro de la agenda municipal o a nivel 
central, hará la diferencia en la lucha contra la pobreza.  

Centralización y descentralización: una mirada a Puerto Rico
En Puerto Rico, la centralización de servicios, se adoptó a mediados 

del siglo pasado como parte de una táctica de desarrollo económico 
y social (López Pumarejo, 2000).  A principios de los noventa, con 
la aprobación de un conjunto de medidas legislativas3, se inicia en 
Puerto Rico un proceso de descentralización gubernamental, mediante 
el cual, se le otorgaba mayor poder a los municipios para que fueran 
los encargados de la administración de sus bienes y la recaudación, 
inversión y disposición de sus ingresos (Santana Rabell & Negrón 
Portillo, 1995).  Algunos avances de camino a la autonomía municipal 
se han alcanzado.  Como muestra de ello, están los 54 municipios 
que han logrado algún nivel de autonomía jurídica (Segarra, Cordero, 
& Velázquez, 2013), aunque muy pocos han logrado la “autonomía 
plena” (Santana Rabell & Negrón Portillo, 2011).  La transferencia 
completa de responsabilidades del gobierno central a los municipios 
en Puerto Rico, al igual que ha ocurrido en otros países, no ha logrado 
los resultados deseados.  

Diversos autores han señalado otras razones que obstaculizan los 
procesos de descentralización (Angell et al., 2001; Llancar Etcheverry, 
2008; Moreno, 2007; Pineda & Álvarez, 1996).  Algunas de las 
razones identificadas son: resistencia del gobierno central a soltar el 
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poder, dificultades técnicas y administrativas de los municipios, poca 
articulación con organizaciones de la sociedad civil y dificultad para 
lograr la participación efectiva de la ciudadanía en los procesos que 
les afectan.  También se ha encontrado excesiva burocracia, recursos 
humanos y económicos insuficientes, y corrupción gubernamental.  
Hallazgos similares han sido encontrados en Puerto Rico por López 
Pumarejo (2000) y Segarra Alméstica (2010) 4.  Negrón Portillo y 
Santana Rabell (1996), en su libro sobre los retos de la administración 
pública en el siglo XXI, identifican aspectos similares a los mencionados 
y añaden otros obstáculos: la ineficiencia de las agencias, la falta 
de credibilidad de las instituciones, la intromisión partidista en las 
decisiones de índole administrativa, entre otros.  Puede concluirse que 
son muchos los obstáculos o limitaciones para una efectiva ejecución de 
políticas sociales y económicas por parte de los gobiernos municipales.  
De igual forma, las políticas y programas de fomento al empresarismo 
dirigidas a sectores pobres que han establecido los municipios, pueden 
confrontar dificultades parecidas a las mencionadas.  A pesar de los 
múltiples obstáculos a los que se enfrentan, en Puerto Rico, han surgido 
diversas iniciativas de desarrollo empresarial desde los gobiernos 
municipales.  Los próximos apartados, nos permitirán identificar los 
proyectos establecidos y su vínculo, si alguno, con la pobreza y el 
desempleo. 

Métodos
Para identificar los Programas de Fomento al Empresarismo (PFE)5 
existentes en Puerto Rico, se realizó un sondeo telefónico durante 
el período de septiembre de 2011 a enero de 2012.  Como parte de 
esta investigación, se contactaron funcionarios de cada uno de los 78 
municipios de la Isla.  En dichas llamadas, se solicitó dialogar con 
personal gerencial, directivo o asesor que pudiera ofrecer información 
sobre la existencia o no de PFE en el municipio.  Principalmente, 
las llamadas fueron atendidas por personal de la oficina del 
alcalde o alcaldesa y, referidas a los funcionarios y departamentos 
correspondientes.  En algunos municipios, se realizaron más de 5 
intentos de llamadas para contactar al personal indicado.  En el caso 
de los municipios que contaban con iniciativas de empresarismo 
en su localidad, se realizó dicho sondeo a altos gerenciales de los 
departamentos o programas específicos, utilizando para ello una 
guía de preguntas semiestructurada.  Las preguntas recopilaban 
información general sobre la iniciativa de empresarismo implantada 
y, la división municipal a la que pertenecían.  Si no tenían programas 
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propios, se indagó si referían a las personas interesadas a algún 
programa a nivel estatal o no gubernamental.   Además, se organizó 
un grupo focal con representantes de los diversos sectores.  Asistieron 
8 participantes: 2 representantes del sector municipal, 1 del sector 
estatal y 1 de organizaciones no gubernamentales, así como 4 personas 
de la Academia relacionadas con el tema.  Esto produjo información 
adicional sobre programas que no habían sido identificados.  Después 
de clasificar las iniciativas y PFE existentes, entre octubre a diciembre 
de 2012, se envió un cuestionario por correo electrónico al personal 
directivo de la división o programa municipal.  El objetivo principal 
del cuestionario fue recopilar información detallada sobre los servicios 
brindados y participantes impactados; específicamente, precisar si la 
mayoría de los que recibieron los servicios eran personas empobrecidas.  
Se enviaron cuestionarios a municipios que cumplían con los siguientes 
criterios: (1) que tuvieran un programa o división específica para 
fomentar la creación y desarrollo de microempresas, (2) que contaran 
con más de dos iniciativas y (3) que fueran dirigidas a personas bajo 
el nivel de pobreza o que las mismas atendieran las necesidades 
o limitaciones que éstas suelen confrontar.  De 14 cuestionarios 
enviados, se recibieron 7, para una tasa de respuesta del 50%.  El nivel 
de respuesta pudo ser afectado por el periodo eleccionario y el cambio 
en las administraciones municipales.  Por último, se realizó un análisis 
comparativo de los datos disponibles del censo en cuanto al nivel de 
pobreza, desempleo y densidad poblacional en los pueblos de la isla 
de Puerto Rico hasta el periodo 2011-12.  Entre las limitaciones de 
este estudio está el hecho de que, al no contar con un banco de datos 
que recopile las iniciativas gubernamentales o PFE, dependemos de 
la información disponible y provista por los funcionarios municipales 
entrevistados.  Por tal razón, podría haber algún municipio que tuviera 
iniciativas y PFE que no esté incluido en este estudio, porque al 
momento de recopilar la información, la misma no estaba disponible 
o no fue ofrecida. 

Hallazgos
Iniciativas municipales de fomento al empresarismo 
Municipios con PFE

Entre los 78 municipios de Puerto Rico, encontramos que 24 tenían 
algún tipo de iniciativa o servicio, mediante el cual se incentivaba el 
establecimiento de empresas para fomentar el desarrollo económico de 
su zona.  Estos municipios eran: Aguadilla, Aguas Buenas, Barceloneta, 
Bayamón, Caguas, Carolina, Camuy, Dorado, Hormigueros, Isabela, 
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Jayuya, Lares, Loíza, Mayagüez, Morovis, Orocovis, Ponce, Fajardo, 
San Germán, San Juan, San Sebastián, Vega Baja, Villaba y Yauco 
(Véase Mapa 1).  Los 54 municipios restantes, no contaban con 
proyectos propios dirigidos a fomentar la creación de microempresas.  

Mapa 1: 

Una de las formas que toman los esfuerzos para promover 
el empresarismo es el establecimiento de una estructura formal e 
independiente dentro del gobierno municipal.  Desde esta se coordinan 
y estimulan la formación de empresas de toda índole: micro, pequeñas, 
medianas y grandes empresas (Véase Tabla 1).  Mientras algunos 
municipios tienen iniciativas para apoyar todo tipo de empresa que se 
desarrolle en su jurisdicción, otros se concentran en el mantenimiento 
de empresas medianas o grandes, como lo es el caso del Municipio de 
Aguadilla.  
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Tabla 1.
Municipios con una estructura formal para fomentar el 
empresarismo 

Municipios Nombre de Oficina o División Municipal 

Aguadilla Empresas Municipales
Aguas Buenas División de Empresas Municipales y Apoyo Empresarial
Bayamón Bayaempresas, Programa de Negocio Propio y 

Autoempleo 
Caguas PromoCaguas, Secretaría de Desarrollo Económico
Isabela Empresas Municipales
Mayagüez Fomento Empresarial
San Juan Centro de Desarrollo Empresarial, Secretaría de 

Desarrollo Económico
Vega Baja Programa a Pequeños Negocios, División de Desarrollo 

Económico,   Comunal y Desarrollo Industrial y 

Comercial
Nota: En esta tabla se presentan únicamente los municipios que revelaron tener una 
división organizada de desarrollo económico y empresarial desde donde se canalizan las 
iniciativas de fomento al empresarismo. 

Otros municipios no tenían una dependencia distintiva a cargo de 
fomentar el empresarismo, así que designaban funcionarios adscritos 
a diversas unidades municipales para brindar orientación general y 
referir a agencias estatales o a ONGs.  Este era el caso, por ejemplo, 
del Departamento de Recursos Humanos (Juncos), la Oficina de 
Desarrollo Cultural (San Germán), la División de Programas Federales 
(Hormigueros, Salinas, Lares, Jayuya) o el Departamento de Desarrollo 
Económico (San Sebastián), entre otros.  

Servicios ofrecidos por los PFE

Entre los servicios concretos  ofrecidos por los municipios con 
PFE se incluían: la asesoría individualizada y orientación sobre fuentes 
de financiamiento.  Estos eran los esfuerzos más frecuentes para 
fomentar el microempresarismo .  Le seguían en orden descendente: 
proveer ayuda para habilitar un local, ofrecer talleres de capacitación 
empresarial y proporcionar préstamos y donativos con fondos 
municipales.  Estos se brindaban tanto a personas que iniciaban su 
empresa como a negocios ya establecidos.  Además de estos servicios, 
algunos municipios ofrecían otros incentivos en forma de pago de 
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materiales, renta de local, nómina, y exención del pago de los servicios 
de agua, energía eléctrica, patentes municipales y contribuciones al 
Centro de Recaudaciones de Ingresos Municipales (CRIM). 

Otros municipios, consideraban las necesidades e intereses de per-
sonas que deseaban establecer una microempresa y no contaban con 
el conocimiento, el capital, la clientela o la capacidad para habilitar 
o alquilar un local.  En estos casos, les proveían un establecimien-
to con acceso al público sin costo o por un costo nominal, para que 
establecieran sus negocios, fomentando el microempresarismo gas-
tronómico, turístico, o microempresas relacionadas a productos arte-
sanales o agrícolas.  Cuando no podían ofrecerles un local, les facilita-
ban espacios en actividades municipales donde ofrecer sus productos 
(Aguas Buenas, Isabela, Vega Baja, Dorado, Caguas, Orocovis).  Otra 
modalidad era la de proveer fondos para habilitar residencias que sir-
vieran a su vez como talleres de producción desde el propio hogar del 
empresario(a) (Ej. Programa “Casa Oficio,” en Carolina).  Otros mu-
nicipios trabajaban con la organización y el liderazgo comunitario de 
sectores desventajados económicamente, para que se desarrollaran mi-
croempresas comunitarias y con enfoque cooperativista (Caguas, Yau-
co y Aguas Buenas).  Los municipios que contaban con mayor cantidad 
de servicios o PFE hasta el 2012 eran: Aguas Buenas (11), Vega Baja 
(10), Caguas (9), Mayagüez (8), Isabela (7) y San Juan (7).

Experiencias específicas con PFE

Después de describir de manera general las iniciativas y PFE 
identificadas a través de este estudio, es importante conocer a quiénes 
estaban dirigidos estos esfuerzos y cuántas empresas lograron crear 
los municipios con más PFE.  Principalmente se quería identificar si 
los servicios o iniciativas municipales se concentraban en atender a 
personas pobres, quienes podrían presentar mayor dificultad para in-
corporarse al mercado laboral y empresarial del país.  Encontramos 
que la mayoría de los programas existentes en estos municipios, no 
hacen distinción entre individuos o comunidades pobres y otros secto-
res poblacionales; o sea, la mayoría, no estaban dirigidos, específica-
mente, a personas bajo el nivel de pobreza.  Sin embargo, vale la pena 
destacar que dos municipios (San Juan y Mayagüez) ofrecían dona-
tivos con fondos provenientes del Community Development Blocks 
Grant (CDBG).  Dichos fondos estaban destinados para el desarrollo 
de microempresas exclusivamente entre personas pobres (Cruz, 2012).  
Según la información proporcionada por el funcionario a cargo del 
Centro de Desarrollo Empresarial del Municipio de San Juan, durante 
los años fiscales 2010-11 y 2011-12, dicho programa otorgó 99 donati-
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vos de alrededor de $5,000.00 cada uno, apoyando a la creación de esa 
misma cantidad de nuevas empresas, cuyos propietarios y propietarias, 
en su mayoría estaban bajo el nivel de pobreza.  El Programa Fomento 
Empresarial Municipal de Mayagüez otorgó 14 donativos y 11 présta-
mos y contribuyó a la creación de 106 empresas en su jurisdicción 
durante el periodo de julio de 2011 a junio de 2012.  Sin embargo, 
dicha cifra de empresas creadas es alta, considerando la cantidad de 
préstamos y donativos aprobados.  Otro municipio que indicó atender 
en su mayoría a personas empobrecidas o desempleadas fue Bayamón.  
Este logró crear 13 nuevas empresas durante el año fiscal que culminó 
en junio de 2012. 

Los municipios de Vega Baja y Aguas Buenas merecen men-
ción particular.  De la información provista por estos municipios, se 
desprende que durante el año fiscal 2010-11,  Vega Baja otorgó dos 
préstamos y desarrolló una empresa.  El Municipio de Aguas Buenas, 
por su parte, durante el período 2011-12, logró otorgar 10 préstamos y 
desarrollar 8 empresas.  Estos números son muy bajos, considerando 
que son los municipios que cuentan con más iniciativas o servicios de 
fomento y promoción al empresarismo en su localidad.  No se tienen 
datos sobre la permanencia o cierre de las microempresas desarrolla-
das bajo estos programas, tampoco se tiene suficiente información de 
otros municipios.  Como hemos mencionado, pocos municipios tienen 
proyectos específicamente dirigidos a poblaciones pobres.  Esto puede 
revelar que los municipios con PFE tienen la intención de estimular el 
crecimiento económico del área, pero no necesariamente es una prio-
ridad para estos, el establecimiento de programas como estrategia para 
combatir la pobreza.  

Esfuerzos de cooperación estatal o regional

También nos interesaba conocer qué alianzas, acuerdos o 
enlaces para el fomento al empresarismo se desarrollaban desde los 
municipios.  Se encontró que algunos contaban con funcionarios 
municipales que servían de enlace con las agencias estatales y ONGs.  
Estos intervenían o daban seguimiento activo para que su ciudadanía 
recibiera los beneficios de diversos programas, se agilizaran trámites 
con agencias o procuraban que las microempresas que se establecieran 
en sus jurisdicciones fueran coherentes con los planes de ordenamiento 
y desarrollo territorial.  Sin embargo, los municipios que contaban con 
dichos aliados interagenciales para el desarrollo de negocios, eran los 
menos; y la gran mayoría manifestó desconocimiento de programas y 
procesos relacionados a la creación de microempresas.  

Otros municipios participaban de alianzas o acuerdos regionales, 
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por ejemplo, la Alianza Municipal de Servicios Integrados (AMSI).  
A través de esta organización de carácter regional, se organizaron 
municipios aledaños , en un esfuerzo conjunto para promover el 
crecimiento económico de su región.  AMSI surge en virtud de 
una legislación federal que promueve la integración de agencias 
y programas para brindar servicios de adiestramiento y empleo a 
diversos sectores.  Posteriormente, empezaron a incorporar proyectos 
de adiestramiento en desarrollo empresarial (El Periódico, 2011; La 
Cordillera, 2011). De esta alianza, compuesta por patronos y alcaldes, 
participan los siguientes municipios: Aguas Buenas, Aibonito, Arroyo, 
Caguas, Cayey, Guayama, Gurabo y Trujillo Alto (AMSI, 2012).  A 
partir del 2002, la Asamblea Legislativa, con la aprobación de varias 
enmiendas realizadas a la Ley de Municipios Autónomos, autorizó 
a los municipios a establecer alianzas estratégicas para promover el 
desarrollo económico, cultural y social de éstos.  Así surgen otros 
ejemplos de alianzas multisectoriales para desarrollar una economía 
sostenible a nivel regional: Iniciativa Tecnológica Centro Oriental 
(INTECO), Alianza para el Desarrollo Integral del Sur (DISUR), 
Iniciativa Tecnológica del Noreste (INTENE), entre otras (Santana 
Rabell & Negrón Portillo, 2011).

Un vistazo al desempleo y la pobreza a nivel municipal 
y su relación con los PFE
Es valioso analizar los datos de desempleo y pobreza por mu-

nicipio en relación con las políticas y PFE existentes, para conocer 
si responden a las necesidades exhibidas por dichos territorios.  Los 
municipios que mostraron las cifras más altas de desempleo para el 
2012 fueron: Adjuntas, Arroyo, Comerío, Florida, Maricao, Salinas, 
Orocovis, Patillas y Yabucoa.  Estos exhibieron una tasa de desempleo 
anual que sobrepasó el 22.0 % (Bureau of Labor Statistics, 2012).  El 
Mapa 2, ilustra gráficamente el panorama general en cuanto a las tasas 
de desempleo en toda la Isla y las zonas más afectadas, evidenciando 
una concentración mayor de desempleo en pueblos del centro y sur de 
Puerto Rico.  El pueblo de Salinas tenía la tasa de desempleo anual más 
alta de los 78 municipios de Puerto Rico; la misma ascendió a 24.6% 
(Departamento del Trabajo y Recursos Humanos, 2012). 
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Mapa 2

De la misma manera, de acuerdo con  los datos estimados por la Ofi-
cina del Censo de Estados Unidos (2012), se identificó el porcentaje 
de familias bajo el nivel de pobreza de cada uno de los 78 municipios 
de la Isla y se encontró que para el 2011, el municipio con el nivel 
de pobreza más alto fue Maricao, con un 62.1%, como se observa en 
el Mapa 3.  Otros municipios que tenían porcentajes elevados de fa-
milias empobrecidas eran: Orocovis (59.7%), Comerío (59.5%), Lares 
(58.7%), Barranquitas (58.1%), Peñuelas y Salinas con un 57.3%, 
Guánica (56.7%), Ciales (56.2%), Morovis (55.6%), Isabela (55.2%) 
y Quebradillas (55%) (U.S. Census Bureau, 2012).  Esas cifras, nos 
revelan una alta concentración de pobreza en el centro y oeste de la 
isla.  Guaynabo, Carolina y Trujillo Alto, por otra parte, presentan las 
cifras más bajas de pobreza, en comparación con los restantes 75 muni-
cipios.  En cuanto a las tasas de pobreza y de desempleo más elevadas 
que exhibe Puerto Rico, cuatro municipios figuran en ambas listas.  Es-
tos son: Comerío, Maricao, Salinas y Orocovis. 
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Mapa 3

Se podría suponer que los municipios que tienen una alta proporción 
de su población bajo el umbral de la pobreza, así como tasas elevadas 
de desempleo, deberían tener más proyectos o iniciativas de desarrollo 
económico y empresarial realizándose desde sus jurisdicciones.  Sin 
embargo, al comparar estas cifras con las iniciativas o PFE municipales, 
encontramos que sólo 4 de los 17 municipios con mayores niveles de 
pobreza y desempleo, tienen proyectos de este tipo en su territorio.  
Estos son: Orocovis, Lares, Isabela y Morovis.  Si examinamos de 
manera combinada, las cifras de desempleo y los niveles de pobreza en 
el país, encontramos que el municipio más afectado es Maricao; y es 
uno de los que no cuenta con iniciativa o proyecto alguno de fomento 
al empresarismo.  Le sigue Orocovis que sí tiene servicios dirigidos 
a fomentar el empresarismo; sin embargo, la existencia de PFE, no 
reveló una merma en el desempleo y pobreza en dicho pueblo.

Se analizó si los municipios que tenían PFE diferían de los que 
no lo tenían en términos de niveles de pobreza, tasa de desempleo o 
densidad poblacional.  Para esto, se compararon los promedios por 
grupo dividiendo la muestra en dos grupos: los 24 municipios con 
alguna iniciativa o PFE y los restantes 54 municipios que no tienen 
estas iniciativas.  Se utilizó el estadístico t para determinar si las 
diferencias en promedio son estadísticamente significativas.

Para medir el nivel de pobreza se utilizó el porcentaje de familias 
bajo el límite de pobreza, el cual está disponible por municipios para el 
Censo del 2000 y más recientemente para la muestra de 5 años del 2006-
2011 del PRCS (US Census Bureau, 2011).  Para las comparaciones en 
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torno a la tasa de desempleo, se utilizó el periodo de diez años, entre el 
2002 y el 2012.  Al comparar el promedio en el nivel de pobreza para 
los municipios sin programas con el de los municipios con programas, 
en ambos periodos, no se encontró ninguna diferencia significativa.  
Tampoco se encontró diferencia significativa en las tasas de desempleo 
promedio por grupo ni en el cambio porcentual en el nivel de pobreza 
durante el periodo.  Sí se encontraron diferencias en torno a la densidad 
poblacional.  En ambos periodos los municipios con programas tenían 
una densidad poblacional mayor. 

El análisis se repite, pero esta vez dividiendo los 78 municipios 
en los 8 municipios que cuentan con una división específica de 
empresas municipales y los restantes 70 municipios.  En este caso se 
encontró que las características iniciales de estos 8 municipios son 
significativamente distintas.  En el año 2000, su densidad poblacional 
promedio era de 2,819 habitantes por milla cuadrada, en comparación 
con 1,085 para los municipios restantes; mientras, el porciento de 
familias bajo el nivel de pobreza era de 44.25%, en comparación con 
49.99% para los otros municipios.  Similarmente, su tasa de desempleo 
promedio en 2012 era 12.7 comparada con una tasa promedio para los 
municipios restantes de 14.3.  No obstante, en los municipios que no 
contaban con una división de fomento al empresarismo se experimentó 
una reducción porcentual mayor en el nivel de pobreza que en aquellos 
8 municipios que tenían una estructura municipal destinada a fomentar 
el empresarismo.  La diferencia en la reducción porcentual fue de 7% 
y es estadísticamente significativa.  Los municipios sin PFE también 
experimentaron una reducción menor en densidad poblacional, 
diferencia que también fue estadísticamente significativa.

Estos resultados indican que los municipios con mayor densidad 
poblacional y con más recursos son los que tienden a crear estructuras 
más definidas o PFE.  Sin embargo, esto no aparenta estar afectando 
sus niveles de pobreza, dado que fueron los restantes municipios los 
que experimentaron mayor reducción en sus índices de pobreza.  Esto 
probablemente se debe a que comenzaron en una posición de mayor 
desventaja en este aspecto.  

Reflexiones finales y recomendaciones 
La información recopilada ha permitido elaborar un marco amplio 

de referencia sobre los PFE que se desarrollaron hasta el 2012 en 
los diferentes municipios de Puerto Rico, dirigidos a incorporar a 
personas desempleadas y empobrecidas al mercado laboral a través 
del desarrollo de un negocio propio o una microempresa.  Estos datos 
han demostrado que muy pocas de estas iniciativas están dirigidas 



Revista de Ciencias Sociales 29 (2016)           25
...

específicamente a personas y sectores pobres.  
La literatura sugiere que desde los municipios, puede ser efec-

tivo el fomento al empresarismo como estrategia para reducir la po-
breza, bajo el supuesto que los gobiernos locales, por la cercanía con 
sus constituyentes, pueden elaborar planes de desarrollo económico y 
servicios adecuados para la población en su demarcación territorial.  
Se considera que los municipios deberían tener injerencia directa y 
protagónica en el fomento al empresarismo, determinando qué tipos 
de negocios hacen falta en su jurisdicción, cuáles son viables y cuáles 
deben ser impulsados por la compatibilidad con sus planes de desar-
rollo.  Sin embargo, los hallazgos de este estudio evidencian que los 
PFE que se desarrollaron hasta el 2012 desde los municipios de Puerto 
Rico, revelan iniciativas aisladas y esfuerzos desarticulados que no han 
demostrado ser efectivos para reducir los índices de pobreza ni de de-
sempleo en su zona geográfica.  En esto pueden incidir un sinnúmero 
de factores, incluyendo el que en su mayoría, desde la concepción de 
los PFE, no estuvieran dirigidos a personas pobres.  Por consiguiente, 
no consideraban las características, las necesidades y los obstáculos 
que confrontan estos sectores al intentar desarrollar una microempresa.  
Además, los municipios con menores niveles de pobreza son los que 
tienen los recursos para iniciar PFE.  

Aspectos como las características individuales de los empresarios 
y empresarias, las políticas gubernamentales, la burocracia, los pro-
cesos de reglamentación e impuestos, las redes sociales con las que 
cuenten, entre otros factores, representan elementos importantes que 
facilitan u obstaculizan el desarrollo de negocios (Klen & Hadjimi-
chael, 2003; Acs & Kallas, 2007; Chu, Benzing & Mcgee, 2007; Al-
drich & Zimmer, 1986; Segarra Alméstica, Rodríguez Roldán, & Car-
rasquillo Casado, 2013).  De la misma manera, un ambiente económico 
que promueva el empresarismo debe estar caracterizado por el acceso 
a financiamiento, el apoyo de políticas y programas gubernamentales, 
la educación y el adiestramiento, una infraestructura física, legal y 
comercial favorable, entre otros  (G.E.M., citado por Acs & Kallas, 
2007; Aponte, Álvarez, & Lozada, 2014).  Estos elementos deben ser 
considerados en la articulación de políticas públicas y desarrollo de 
programas desde los municipios y las regiones para impulsar la prolif-
eración y la subsistencia de microempresas.   

El presente estudio encontró que la mayoría de los municipios 
en Puerto Rico no cuentan con programas dirigidos a promover la 
creación de microempresas.  Dicha tarea es asumida principalmente, 
aunque de todos modos reducida y desarticulada, por el gobierno 
estatal.  Tal como mencionan autores como Angell et al. (2001) y 
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Velázquez Gavilanes (2009), si los programas se dirigen a personas 
pobres, aunque la planificación se realice a nivel municipal o regional, 
el financiamiento estatal, efectivamente coordinado y supervisado, 
sería recomendable.  Así,  se puede asegurar la participación de todos 
los municipios, fortalecer la transparencia y garantizar la continuidad 
de los procesos.  En fin, para contribuir al desarrollo económico y a 
la vez atender la situación del desempleo en Puerto Rico, a través de 
la propagación de microempresas, entendemos debe articularse una 
política coherente, organizada y de cooperación y apoyo entre los 
gobiernos estatales y municipales.  Dada la existencia de un creciente 
número de organizaciones no gubernamentales que trabajan con el 
fin de facilitar el desarrollo de microempresas entre comunidades 
empobrecidas, se recomienda de igual forma que se establezcan lazos 
de colaboración con este sector.  

También se encontró que los funcionarios municipales tenían muy 
poca información sobre los PFE a nivel estatal y aquellos creados por 
las ONG.  Esto coincide con los hallazgos encontrados por Aponte 
(2002) y Sánchez (2013) sobre el amplio desconocimiento del apoyo 
institucional existente para la creación de empleos e incentivos para 
el fortalecimiento de negocios por parte de empresarios y empresarias 
en Puerto Rico.  Si los funcionarios y funcionarias que laboran en los 
municipios no conocen los proyectos establecidos por el gobierno 
central, ni los de las ONG ubicados en su zona, no pueden orientar 
adecuadamente a la ciudadanía.  Será necesario, siguiendo la 
recomendación de Vanderschueren et al. (1996), desarrollar un sistema 
de diseminación de información sobre incentivos y programas en la 
zona.  Además, el destacar una persona en el municipio como enlace 
con los PFE estatales nos parece una alternativa viable, efectiva, y 
relativamente sencilla de implantar para la mayoría de los municipios.  
De esta manera se logra facilitar la comunicación y la cooperación 
interagencial con participantes desde sus municipios.  

Los municipios que tienen altas tasas de desempleo y de familias 
por debajo del límite de la pobreza, como se observa en los mapas y datos 
presentados, se concentran principalmente en el centro de la Isla.  Esto 
apunta a la necesidad de diseñar, con carácter prioritario, alternativas 
que impulsen el desarrollo económico y la creación de empleos de 
dichos sectores.  Una alternativa que puede ser efectiva para aunar 
esfuerzos y recursos en las áreas donde se concentran altos niveles 
de pobreza y desempleo es el desarrollo de organismos regionales; 
pero concentrados específicamente en PFE para reducir la pobreza.  
Este tipo de organismo, puede tener poder político y económico para 
el diseño, desarrollo e implantación de planes ordenados de acción 
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regional, de acuerdo con las necesidades particulares de la zona 
geográfica correspondiente (Santana Rabell y Negrón Portillo, 2011).  
Con el compromiso de los(as) principales ejecutivos municipales y 
el apoyo estatal, se podrían establecer acuerdos colaborativos a largo 
plazo para el beneficio de la región.  La unión de municipios que tienen 
mayores ingresos con municipios que tengan menos ingresos puede 
lograr un complemento efectivo en cuanto a recursos económicos y 
humanos se refiere.  Este tipo de propuesta sería importante porque, 
por ejemplo, las necesidades y las limitaciones de los pueblos aledaños 
a la costa, no son las mismas que las de los pueblos montañosos y del 
centro de la Isla.  De ahí que, la regionalización posibilitaría establecer 
alternativas organizadas y particularizadas de acuerdo a la necesidad 
de cada zona geográfica.  

Por tanto, es de vital importancia para el desarrollo económico de 
Puerto Rico y para la lucha contra la pobreza, elaborar estrategias de 
acción planificadas para el fomento del empresarismo y la generación 
de empleo, tomando en cuenta las particularidades de los municipios 
y las necesidades de sus residentes empobrecidos.  Si bien el nivel 
municipal tiene cualidades que facilitan su desarrollo, las iniciativas 
establecidas hasta ahora en Puerto Rico, requieren respuestas más 
coordinadas.  Todavía se necesitan estudios adicionales que examinen 
en detalle los factores que obstaculizan o facilitan la implantación 
de PFE para poblaciones pobres desde los municipios y regiones.  
También, que se realicen estudios comparativos y longitudinales sobre 
el establecimiento de PFE y su vínculo con la reducción de la pobreza.  
Queda en el tintero conocer los criterios que toman los municipios para 
decidir si establecen o no programas destinados a reducir la pobreza.  
Además, se precisan mayores investigaciones sobre los proyectos o 
iniciativas de fomento al empresarimo desde el ámbito municipal y en 
otros espacios, para de esta manera conocer a cabalidad su efectividad 
y pertinencia.  

Como se mencionó al inicio, este artículo informa sobre 
los resultados de la primera fase de un estudio en curso.  Luego 
de este esfuerzo inicial de inventariar los programas que a nivel 
municipal y estatal se han establecido con la intención de promover 
el establecimiento de microempresas, se realizó una encuesta entre 
propietarios y propietarias a la que le siguió una serie de entrevistas 
grupales e individuales a participantes que estuvieron en la disposición 
de profundizar en los temas tratados en la encuesta.  Al momento de 
este escrito, se está ampliando el análisis preliminar de los datos del 
cuestionario y se está iniciando el análisis de las entrevistas.  Un objetivo 
principal es identificar elementos asociados tanto a la sobrevivencia 
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1. Este estudio es realizado por la Dra. Norma Rodríguez 
Roldán, de la Escuela Graduada de Trabajo Social Beatriz 
Lassalle, la Dra. Eileen Segarra Alméstica, del Departamento 
de Economía, Facultad de Ciencias Sociales y la Lcda. Carmen 
Correa Matos, del Departamento de Finanzas, Facultad de 
Administración de Empresas de la Universidad de Puerto 
Rico, Recinto de Río Piedras.  El mismo es financiado por 
el Fondo Institucional para la Investigación (F.I.P.I.) adscrito 
al Decanato de Estudios Graduados e Investigación de dicha 
institución.

2. Un bien público puro no tiene ningún tipo de rivalidad 
en el consumo aun cuando es consumido por un gran número 
de personas a la misma vez.  Los bienes públicos no puros 
son aquellos que comienzan a experimentar rivalidad en el 
consumo en la medida que se congestionan.   

3. Ley Núm. 81 de 30 de agosto de 1991, Ley Núm. 80 
del 30 de agosto de 1991, Ley 82 del 30 de agosto de 1991, 
Ley Núm. 83 del 30 de agosto de 1991 y Ley Núm. 73 del 23 
de septiembre de 1992 posteriormente abolida, la cual creaba 
la Comisión para Fomentar la Autonomía Municipal.

4. Algunas de estas razones también fueron expresadas 
por los/as panelistas de la Primera Conferencia Gobierno y 
País “La descentralización hacia los gobiernos municipales: 
desafíos estructurales y jurídicos” celebrada en agosto 
del 2013, actividad organizada por el Centro de Estudios 
Multidisciplinarios sobre Gobierno y Asuntos Públicos de la 
Universidad de Puerto Rico. 
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como al cierre de estos negocios para lo cual se analizan características 
del negocio, así como del propietario o propietaria, apoyos formales 
e informales recibidos y obstáculos encontrados.  En lo que respecta 
al tópico del presente artículo, programas públicos existentes a nivel 
municipal para apoyar el establecimiento de microempresas, se van 
observando dos tendencias. Por un lado, la inmensa mayoría de las 
personas participantes en el estudio no contaron con el apoyo de 
programas gubernamentales; aún más, muchas personas ni los conocían.  
De otra parte, si bien hay múltiples evidencias de un discurso público 
que promueve el establecimiento y desarrollo de microempresas, las 
personas participantes del estudio expresan constantemente la ausencia 
de estructuras, mecanismos o políticas públicas que lo faciliten.  Es 
mucha y muy interesante la información que está surgiendo del análisis 
de la información provista por la encuesta y las entrevistas, pero deberá 
ser materia de otros artículos.  
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