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RESUMEN

En afos recientes, ante la crisis econdmica, 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 economia 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 creacion
de microempresas, su desarrollo y proliferacion. 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 poblacion pobre de la Isla, logrando
reducir los indices de desempleo y pobreza. Los hallazgos revelan
que la mayoria de los municipios delegan en el gobierno central la
ejecucion de politicas de apoyo empresarial y que no se cuenta con
una politica articulada, coherente y de colaboracién que redunde en
crecimiento econdmico local. Se finaliza brindando recomendaciones
para fortalecer la politica publica 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].
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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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Introduccion

La crisis econdmica que atraviesa Puerto Rico desde hace varios
afios ha provocado que se intensifique la busqueda 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 opcion ante las altas tasas de desempleo
y el aumento en los niveles de pobreza. De la misma manera que el
gobierno estatal ha disefiado estrategias para incrementar el desarrollo
econdmico de la Isla, desde las administraciones municipales se
identifican iniciativas para fortalecer la economia de sus respectivas
zonas geograficas a través del apoyo a la creacion de microempresas.

Este escrito es producto de la primera fase de un estudio titulado
“Fomento al empresarismo como estrategia para combatir la pobreza™
cuyo proposito es identificar obstaculos y experiencias exitosas de
microempresarismo entre personas empobrecidas. De esta manera
se pueden extraer recomendaciones de politica publica que aumenten
la eficacia de los programas dirigidos a personas que estan bajo el
umbral de la pobreza para apoyar sus esfuerzos de establecer una
microempresa. Para ello, se recopild informacion sobre programas
estatales, municipales y no gubernamentales que promueven
la creacion de microempresas en personas de escasos recursos
economicos. El presente articulo centra la atencidon en los servicios
y programas existentes para fomentar el empresarismo desde los
gobiernos municipales. En especifico, se analiza si aquellos gobiernos
locales que cuentan con programas o iniciativas empresariales, dirigen
sus esfuerzos a impactar a la poblacioén pobre de Puerto Rico y si esas
iniciativas contribuyen o no a la reduccion de los indices de desempleo
y pobreza.

Este articulo inicia con un panorama general de la pobreza en
Puerto Rico y las estadisticas que la revelan. Desde ese punto de
partida se ubica el empresarismo como respuesta a la misma. En la
seccion siguiente, se discuten los debates en torno a la descentralizacion
y delegacion de poderes del gobierno central a los gobiernos
locales, considerando desde qué ambito (estatal o municipal) deben
establecerse los esfuerzos para la promocion del empresarismo como
estrategia para reducir la pobreza. En las secciones subsiguientes, se
presenta el método, una compilacion de los programas existentes en
Puerto Rico a nivel municipal y se analiza su relacion con los niveles
de pobreza y desempleo. Por tltimo, se exponen algunas reflexiones y
recomendaciones que se desprenden del analisis.
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El empresarismo como respuesta a la pobreza en Puerto Rico

La pobreza es un fenémeno complejo, de caracter estructural,
multidimensional y multicausal (Kliksberg, 1989; Rodriguez Roldan,
2012). Para el afio 2000, segtin los datos del Censo, alrededor del 44%
de las familias puertorriquefias estaban bajo el umbral de la pobreza.
En el 2010, esta cifra habia aumentado a 45.0%, demostrando un
estancamiento en el descenso de los niveles de pobreza, en comparacion
con las tendencias exhibidas historicamente (Segarra Alméstica,
Rodriguez Roldan, & Carrasquillo Casado, 2013). La pobreza en Puerto
Rico ha sido asociada principalmente, con una combinacion de dos
factores: un alto nivel de desempleo y una baja tasa de participacion en
la fuerza laboral (Collins, Bosworth, & Soto-Class, 2008; Departamento
del Trabajo de Puerto Rico, 2011). Para el afo 2012, segun las
estadisticas oficiales, la tasa de desempleo se redujo a 14.5%, mientras la
tasa de participacion laboral, también tuvo una disminucion, alcanzando
un 41.6% y en consecuencia, la tasa de empleo entre la poblacion,
resultd en un preocupante 35.6% (Departamento del Trabajo y Recursos
Humanos, 2014). Ademas 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 cualificacion que la persona posee y por ofrecer
una cantidad de horas inferior a una jornada regular de trabajo (Irizarry
Mora, 2011). Enel 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 poblaciéon mas pobre en Puerto Rico solo recibe el 1.7% de los
ingresos, el 20% mas rico acapara el 55.3% del ingreso del pais
(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 situacion. Sin embargo, la crisis economica
no aparenta tener solucion inmediata y las iniciativas gubernamentales
no han podido fortalecer el mercado de empleos. Con este panorama
econdmico como contexto, se observa en Puerto Rico, particularmente
en los ultimos afios, un incremento en la promocion del empresarismo
como alternativa para aliviar la contraccion y el estancamiento en las
finanzas del pais.

El empresarismo se ha identificado como una opcion de
crecimiento econdomico (Acs & Kallas, 2007). Se ha reconocido
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ademas, la contribucion de las micro y pequefias empresas a la creacion
de empleos, catalogandose como pieza importante para el desarrollo a
nivel local y regional (OECD, 1997), por lo que no es de extranar, que el
impulso al empresarismo haya sido la solucion reclamada por algunos
para el desarrollo econémico 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
politicas publicas de empleabilidad, considerandolo un mecanismo de
insercion laboral.

Diversos estudios identifican el desarrollo de microempresas como
una estrategia viable para reducir la pobreza, especialmente en paises
en desarrollo (Strier, 2010; Yunnus, 2008). En el contexto de paises
desarrollados, las opiniones sobre la efectividad de las iniciativas
microempresariales como una maniobra para reducir la pobreza,
estan divididas. Clark y Huston (1993) y Bates (2005), establecen
que el desarrollo econémico local y la creacion de microempresas
en comunidades empobrecidas de Estados Unidos, puede ser una
herramienta efectiva para la creacién de empleos, la revitalizacion
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 paises desarrollados.
Estos, no consideran que ha sido una practica tan efectiva a estos fines.
Sin embargo, los programas que apoyan la creacion y el desarrollo de
microempresas al interior de las ciudades y en areas rurales remotas,
se han convertido en herramientas de politica publica 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 pequefias y
medianas empresas. Afladen que el desarrollo de politicas 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
descentralizacion y desarrollo local como estrategias viables para la
reduccion de la pobreza y conocer la tensién que estos ocasionan entre
los gobiernos municipales y estatales; asi como considerar su efecto
en la prestacion de servicios e implantacion de politicas publicas para
sectores marginados.

RevisTA DE CIENCIAS SociALES 29 (2016)



Procesos de descentralizacion y el rol de los gobiernos
locales en las politicas 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 econdmica y sobre cudl es la entidad mas efectiva en
la implantacion de politicas publicas. Evaluar el rol de los gobiernos
locales en la provision de bienes y servicios ha sido materia de debate
por diversas disciplinas, en particular desde las ciencias relacionadas a la
economia, la politica y el campo de la administracion publica.

Desde la perspectiva econdmica, la discusion se centra en la
teoria 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 teoria, el gobierno central estd encargado de tres
tareas principales relacionadas al ambito econdmico: la estabilizacion
econdmica, la redistribucion de la riqueza y la provision de bienes
publicos puros? (Oates, 1999). Se considera que los gobiernos locales
pueden ser mas eficientes en la provision de bienes publicos. Se espera
que, por tener un grupo reducido de constituyentes, los gobiernos
locales respondan mas a los mismos. No obstante, definir las funciones
de los niveles de gobierno, no esta exento de debate. Por ejemplo, se
requiere determinar el nivel de congestion de cada bien ptblico y lo
que seria el tamafio de poblacion ideal para ofrecerlo. Sin embargo,
el andlisis desde la perspectiva econdmica es limitado ya que deben
tomarse en cuenta las realidades politicas.

La tendencia a nivel mundial se ha dirigido hacia la promocion de
los procesos de descentralizacion gubernamental. Desde la perspectiva
de la administracion publica, la descentralizacion parte de tres modelos
basicos que incluyen: la descentralizacion politica y administrativa, la
desconcentracion y la delegacion de competencias (Lopez Pumarejo,
2000). A estos tres modelos, Santana Rabell y Negron Portillo (2011)
le afaden, la regionalizacion de servicios y proyectos para el desarrollo
econdmico sostenible. Bardhan (2002) destaca algunos factores que
deben considerarse al estudiar la descentralizacion. Estos incluyen:
el nivel de heterogeneidad en la poblacién, la posibilidad de las
¢lites locales de ejercer presion y controlar los diversos niveles de
gobierno, el nivel de transparencia, el patronazgo y la coordinacion
entre los sectores gubernamentales. Aunque la evaluacion realizada
por Bardhan (2002) sobre los procesos de descentralizacion, es
inconclusa, puede inferirse que dichos procesos tienden a favorecer a
las poblaciones mas pobres, cuando estan unidos a procesos politicos
con mayor participacion ciudadana y transparencia.
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Resulta logico pensar que los gobiernos descentralizados, que
transfieren competencias, poderes y prerrogativas a los municipios
o regiones, podrian promover de manera mas efectiva el desarrollo
econdmico local que contribuya a aliviar la pobreza. Autores como
Kuschick (1995); Pineda y Alvarez (1996); Olmedo Carranza (1994)
y Vanderschueren, Wegelin y Wekwete (1996) plantean que los
gobiernos locales pueden facilitar el disefio, implantacion y monitoreo
de programas, que permitan movilizar los recursos necesarios para
fomentar el desarrollo de los diferentes sectores y comunidades; y
por ende, la erradicacion de la pobreza. Sin embargo, esto requeriria
voluntad politica, coordinacién adecuada, planificacion estratégica y
un manejo efectivo de las finanzas municipales.

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

Centralizacion y descentralizacion: una mirada a Puerto Rico

En Puerto Rico, la centralizacion de servicios, se adoptd a mediados
del siglo pasado como parte de una tactica de desarrollo econdomico
y social (Lépez Pumarejo, 2000). A principios de los noventa, con
la aprobacion de un conjunto de medidas legislativas®, se inicia en
Puerto Rico un proceso de descentralizacion gubernamental, mediante
el cual, se le otorgaba mayor poder a los municipios para que fueran
los encargados de la administracion de sus bienes y la recaudacion,
inversion y disposicion de sus ingresos (Santana Rabell & Negron
Portillo, 1995). Algunos avances de camino a la autonomia municipal
se han alcanzado. Como muestra de ello, estan los 54 municipios
que han logrado algun nivel de autonomia juridica (Segarra, Cordero,
& Velazquez, 2013), aunque muy pocos han logrado la “autonomia
plena” (Santana Rabell & Negron Portillo, 2011). La transferencia
completa de responsabilidades del gobierno central a los municipios
en Puerto Rico, al igual que ha ocurrido en otros paises, no ha logrado
los resultados deseados.

Diversos autores han sefialado otras razones que obstaculizan los
procesos de descentralizacion (Angell et al., 2001; Llancar Etcheverry,
2008; Moreno, 2007; Pineda & Alvarez, 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
articulacion con organizaciones de la sociedad civil y dificultad para
lograr la participacion efectiva de la ciudadania en los procesos que
les afectan. También se ha encontrado excesiva burocracia, recursos
humanos y econdémicos insuficientes, y corrupcion gubernamental.

Hallazgos similares han sido encontrados en Puerto Rico por Lépez
Pumarejo (2000) y Segarra Alméstica (2010) *. Negron Portillo y
Santana Rabell (1996), en su libro sobre los retos de la administracion
publicaen el siglo XXI, identifican aspectos similares a los mencionados
y afiaden otros obstaculos: la ineficiencia de las agencias, la falta

de credibilidad de las instituciones, la intromisién partidista en las
decisiones de indole administrativa, entre otros. Puede concluirse que
son muchos los obstaculos o limitaciones para una efectiva ejecucion de
politicas sociales y economicas por parte de los gobiernos municipales.
De igual forma, las politicas 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

multiples obstaculos a los que se enfrentan, en Puerto Rico, han surgido
diversas iniciativas de desarrollo empresarial desde los gobiernos
municipales. Los proximos apartados, nos permitiran identificar los
proyectos establecidos y su vinculo, si alguno, con la pobreza y el
desempleo.

Métodos

Para identificar los Programas de Fomento al Empresarismo (PFE)?
existentes en Puerto Rico, se realizd un sondeo telefénico durante
el periodo de septiembre de 2011 a enero de 2012. Como parte de
esta investigacion, se contactaron funcionarios de cada uno de los 78
municipios de la Isla. En dichas llamadas, se solicitd dialogar con
personal gerencial, directivo o asesor que pudiera ofrecer informacion
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 mas 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 realizé dicho sondeo a altos gerenciales de los
departamentos o programas especificos, utilizando para ello una

guia de preguntas semiestructurada. Las preguntas recopilaban
informacion general sobre la iniciativa de empresarismo implantada
y, la division municipal a la que pertenecian. Si no tenian programas
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propios, se indagd si referian a las personas interesadas a algun
programa a nivel estatal o no gubernamental. Ademas, se organizo
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, asi como 4 personas
de la Academia relacionadas con el tema. Esto produjo informacion
adicional sobre programas que no habian sido identificados. Después
de clasificar las iniciativas y PFE existentes, entre octubre a diciembre
de 2012, se envid un cuestionario por correo electronico al personal
directivo de la division o programa municipal. El objetivo principal
del cuestionario fue recopilar informacion detallada sobre los servicios
brindados y participantes impactados; especificamente, precisar si la
mayoria de los que recibieron los servicios eran personas empobrecidas.
Se enviaron cuestionarios a municipios que cumplian con los siguientes
criterios: (1) que tuvieran un programa o division especifica para
fomentar la creacion y desarrollo de microempresas, (2) que contaran
con mas 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 tltimo, se realiz6 un analisis
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 esta el hecho de que, al no contar con un banco de datos
que recopile las iniciativas gubernamentales o PFE, dependemos de
la informacion disponible y provista por los funcionarios municipales
entrevistados. Por tal razon, podria haber algiin municipio que tuviera
iniciativas y PFE que no esté incluido en este estudio, porque al
momento de recopilar la informacion, 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 tenian
algun tipo de iniciativa o servicio, mediante el cual se incentivaba el
establecimiento de empresas para fomentar el desarrollo econdmico de
suzona. Estos municipios eran: Aguadilla, Aguas Buenas, Barceloneta,
Bayamon, Caguas, Carolina, Camuy, Dorado, Hormigueros, Isabela,
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Jayuya, Lares, Loiza, Mayagiiez, Morovis, Orocovis, Ponce, Fajardo,
San German, San Juan, San Sebastian, Vega Baja, Villaba y Yauco
(Véase Mapa 1). Los 54 municipios restantes, no contaban con
proyectos propios dirigidos a fomentar la creacion de microempresas.

Mapa 1:

i Pt Epeiimn b s o e 1

Leyenda

0 20 Tigne proyectos de empresarismo (24)
o] NZ C

ene proyectos empresarismo (54)

Preparado por: Carrasquillo Casado, B. (Dic., 2012)

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 formacion de empresas de toda indole: micro, pequeiias,
medianas y grandes empresas (Véase Tabla 1). Mientras algunos
municipios tienen iniciativas para apoyar todo tipo de empresa que se
desarrolle en su jurisdiccion, otros se concentran en el mantenimiento
de empresas medianas o grandes, como lo es el caso del Municipio de
Aguadilla.

RevisTa DE CIENCIAS SoCIALES 29 (2016)
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Tabla 1.

Municipios con una estructura formal para fomentar el
empresarismo

Municipios Nombre de Oficina o Division Municipal

Aguadilla Empresas Municipales

Aguas Buenas | Division de Empresas Municipales y Apoyo Empresarial

Bayamoén Bayaempresas, Programa de Negocio Propio y
Autoempleo

Caguas PromoCaguas, Secretaria de Desarrollo Econdomico

Isabela Empresas Municipales

Mayagiiez Fomento Empresarial

San Juan Centro de Desarrollo Empresarial, Secretaria de

Desarrollo Econémico

Vega Baja Programa a Pequefios Negocios, Division de Desarrollo

Economico, Comunal y Desarrollo Industrial y

Comercial
ota: En esfa fabla se presentan unicamente Tos municipios que revelaron tener una
division organizada de desarrollo econémico y empresarial desde donde se canalizan las
iniciativas de fomento al empresarismo.

Otros municipios no tenian una dependencia distintiva a cargo de
fomentar el empresarismo, asi que designaban funcionarios adscritos
a diversas unidades municipales para brindar orientacion general y
referir a agencias estatales 0 a ONGs. Este era el caso, por ejemplo,
del Departamento de Recursos Humanos (Juncos), la Oficina de
Desarrollo Cultural (San German), la Division de Programas Federales
(Hormigueros, Salinas, Lares, Jayuya) o el Departamento de Desarrollo
Econoémico (San Sebastian), entre otros.

Servicios ofrecidos por los PFE

Entre los servicios concretos ofrecidos por los municipios con
PFE se incluian: la asesoria individualizada y orientacion sobre fuentes
de financiamiento. Estos eran los esfuerzos mas frecuentes para
fomentar el microempresarismo . Le seguian en orden descendente:
proveer ayuda para habilitar un local, ofrecer talleres de capacitacion
empresarial y proporcionar préstamos y donativos con fondos
municipales. Estos se brindaban tanto a personas que iniciaban su
empresa como a negocios ya establecidos. Ademas de estos servicios,
algunos municipios ofrecian otros incentivos en forma de pago de
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materiales, renta de local, ndmina, y exencion del pago de los servicios
de agua, energia 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 proveian un establecimien-
to con acceso al publico sin costo o por un costo nominal, para que
establecieran sus negocios, fomentando el microempresarismo gas-
trondémico, turistico, o microempresas relacionadas a productos arte-
sanales o agricolas. Cuando no podian 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 produccion desde el propio hogar del
empresario(a) (Ej. Programa “Casa Oficio,” en Carolina). Otros mu-
nicipios trabajaban con la organizacion y el liderazgo comunitario de
sectores desventajados econdmicamente, 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), Mayagiicz (8), Isabela (7) y San Juan (7).

Experiencias especificas 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 cudntas empresas lograron crear
los municipios con mas PFE. Principalmente se queria identificar si
los servicios o iniciativas municipales se concentraban en atender a
personas pobres, quienes podrian presentar mayor dificultad para in-
corporarse al mercado laboral y empresarial del pais. Encontramos
que la mayoria de los programas existentes en estos municipios, no
hacen distincion entre individuos o comunidades pobres y otros secto-
res poblacionales; o sea, la mayoria, no estaban dirigidos, especifica-
mente, a personas bajo el nivel de pobreza. Sin embargo, vale la pena
destacar que dos municipios (San Juan y Mayagiiez) ofrecian 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).
Segtin la informacioén proporcionada por el funcionario a cargo del
Centro de Desarrollo Empresarial del Municipio de San Juan, durante
los afios fiscales 2010-11 y 2011-12, dicho programa otorgd 99 donati-
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vos de alrededor de $5,000.00 cada uno, apoyando a la creacion de esa
misma cantidad de nuevas empresas, cuyos propietarios y propietarias,
en su mayoria estaban bajo el nivel de pobreza. El Programa Fomento
Empresarial Municipal de Mayagiiez otorg6 14 donativos y 11 présta-
mos y contribuy6 a la creaciéon de 106 empresas en su jurisdiccion
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 indicé atender
en su mayoria a personas empobrecidas o desempleadas fue Bayamon.
Este logro crear 13 nuevas empresas durante el afio fiscal que culmind
en junio de 2012.

Los municipios de Vega Baja y Aguas Buenas merecen men-
cion particular. De la informacion provista por estos municipios, se
desprende que durante el afio fiscal 2010-11, Vega Baja otorgd dos
préstamos y desarroll6 una empresa. El Municipio de Aguas Buenas,
por su parte, durante el periodo 2011-12, logrd otorgar 10 préstamos y
desarrollar 8 empresas. Estos nimeros son muy bajos, considerando
que son los municipios que cuentan con mas iniciativas o servicios de
fomento y promocion 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 informacion de
otros municipios. Como hemos mencionado, pocos municipios tienen
proyectos especificamente dirigidos a poblaciones pobres. Esto puede
revelar que los municipios con PFE tienen la intencion de estimular el
crecimiento econdmico del area, pero no necesariamente es una prio-
ridad para estos, el establecimiento de programas como estrategia para
combatir la pobreza.

Esfuerzos de cooperacion estatal o regional

También nos interesaba conocer qué alianzas, acuerdos o
enlaces para el fomento al empresarismo se desarrollaban desde los
municipios. Se encontré6 que algunos contaban con funcionarios
municipales que servian de enlace con las agencias estatales y ONGs.
Estos intervenian o daban seguimiento activo para que su ciudadania
recibiera los beneficios de diversos programas, se agilizaran tramites
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 mayoria manifestdé desconocimiento de programas y
procesos relacionados a la creacion 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 organizacion de caracter regional, se organizaron
municipios aledafios , en un esfuerzo conjunto para promover el
crecimiento econémico de su region. AMSI surge en virtud de
una legislacion federal que promueve la integracion 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 Periddico, 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 aprobacion de varias
enmiendas realizadas a la Ley de Municipios Autébnomos, autorizod
a los municipios a establecer alianzas estratégicas para promover el
desarrollo econémico, cultural y social de éstos. Asi surgen otros
ejemplos de alianzas multisectoriales para desarrollar una economia
sostenible a nivel regional: Iniciativa Tecnoldgica Centro Oriental
(INTECO), Alianza para el Desarrollo Integral del Sur (DISUR),
Iniciativa Tecnologica del Noreste (INTENE), entre otras (Santana
Rabell & Negron Portillo, 2011).

Un vistazo al desempleo y la pobreza a nivel municipal
y su relacién con los PFE

Es valioso analizar los datos de desempleo y pobreza por mu-
nicipio en relacion con las politicas y PFE existentes, para conocer
si responden a las necesidades exhibidas por dichos territorios. Los
municipios que mostraron las cifras mas altas de desempleo para el
2012 fueron: Adjuntas, Arroyo, Comerio, Florida, Maricao, Salinas,
Orocovis, Patillas y Yabucoa. Estos exhibieron una tasa de desempleo
anual que sobrepaso el 22.0 % (Bureau of Labor Statistics, 2012). El
Mapa 2, ilustra graficamente el panorama general en cuanto a las tasas
de desempleo en toda la Isla y las zonas mas afectadas, evidenciando
una concentracion mayor de desempleo en pueblos del centro y sur de
Puerto Rico. El pueblo de Salinas tenia la tasa de desempleo anual mas
alta de los 78 municipios de Puerto Rico; la misma ascendio a 24.6%
(Departamento del Trabajo y Recursos Humanos, 2012).
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Mapa 2

Tasa de Desempleo Anual por Municipios
Puerto Rico, 2012

Leyenda:

7] o014

[ 15-19

Scale in Miles B 2021
Excala 0 22-22

Fuente: Departamento del Trabajo y Recursos Humanos, Gobiemo de PR, 2013

De la misma manera, de acuerdo con los datos estimados por la Ofi-
cina del Censo de Estados Unidos (2012), se identificéd el porcentaje
de familias bajo el nivel de pobreza de cada uno de los 78 municipios
de la Isla y se encontrdé que para el 2011, el municipio con el nivel
de pobreza mas alto fue Maricao, con un 62.1%, como se observa en
el Mapa 3. Otros municipios que tenian porcentajes elevados de fa-
milias empobrecidas eran: Orocovis (59.7%), Comerio (59.5%), Lares
(58.7%), Barranquitas (58.1%), Pefiuelas y Salinas con un 57.3%,
Guanica (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 concentracion de pobreza en el centro y oeste de la
isla. Guaynabo, Carolina y Trujillo Alto, por otra parte, presentan las
cifras mas bajas de pobreza, en comparacion con los restantes 75 muni-
cipios. En cuanto a las tasas de pobreza y de desempleo mas elevadas
que exhibe Puerto Rico, cuatro municipios figuran en ambas listas. Es-
tos son: Comerio, Maricao, Salinas y Orocovis.
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Mapa 3

% DE FAMILIAS BAJO EL NIVEL DE POBREZA
Puerto Rico, 2007-2011

Leyenda
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Fuente: U.S. Census Bureau, 2012

Se podria suponer que los municipios que tienen una alta proporcion
de su poblacion bajo el umbral de la pobreza, asi como tasas elevadas
de desempleo, deberian tener mas proyectos o iniciativas de desarrollo
econdmico y empresarial realizandose desde sus jurisdicciones. Sin
embargo, al comparar estas cifras con las iniciativas o PFE municipales,
encontramos que so6lo 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 pais, encontramos que el municipio mas afectado es Maricao; y es
uno de los que no cuenta con iniciativa o proyecto alguno de fomento
al empresarismo. Le sigue Orocovis que si tiene servicios dirigidos
a fomentar el empresarismo; sin embargo, la existencia de PFE, no
reveld una merma en el desempleo y pobreza en dicho pueblo.

Se analiz6 si los municipios que tenian PFE diferian de los que
no lo tenian 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 utilizo el estadistico t para determinar si las
diferencias en promedio son estadisticamente significativas.

Para medir el nivel de pobreza se utilizé el porcentaje de familias
bajo el limite de pobreza, el cual esta disponible por municipios para el
Censo del 2000 y mas recientemente para la muestra de 5 afios del 2006-
2011 del PRCS (US Census Bureau, 2011). Para las comparaciones en
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torno a la tasa de desempleo, se utilizo el periodo de diez afios, 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 encontré ninguna diferencia significativa.
Tampoco se encontré diferencia significativa en las tasas de desempleo
promedio por grupo ni en el cambio porcentual en el nivel de pobreza
durante el periodo. Sise encontraron diferencias en torno a la densidad
poblacional. En ambos periodos los municipios con programas tenian
una densidad poblacional mayor.

El analisis se repite, pero esta vez dividiendo los 78 municipios
en los 8 municipios que cuentan con una division especifica de
empresas municipales y los restantes 70 municipios. En este caso se
encontr6 que las caracteristicas iniciales de estos 8 municipios son
significativamente distintas. En el afio 2000, su densidad poblacional
promedio era de 2,819 habitantes por milla cuadrada, en comparacion
con 1,085 para los municipios restantes; mientras, el porciento de
familias bajo el nivel de pobreza era de 44.25%, en comparacion 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 division de fomento al empresarismo se experimento
una reduccion porcentual mayor en el nivel de pobreza que en aquellos
8 municipios que tenian una estructura municipal destinada a fomentar
el empresarismo. La diferencia en la reduccion porcentual fue de 7%
y es estadisticamente significativa. Los municipios sin PFE también
experimentaron una reduccion menor en densidad poblacional,
diferencia que también fue estadisticamente significativa.

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

Reflexiones finales y recomendaciones

La informacion 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 estan dirigidas
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especificamente 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 cercania con
sus constituyentes, pueden elaborar planes de desarrollo econémico y
servicios adecuados para la poblacién en su demarcacion territorial.
Se considera que los municipios deberian tener injerencia directa y
protagdnica en el fomento al empresarismo, determinando qué tipos
de negocios hacen falta en su jurisdiccion, cuales son viables y cuales
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 indices de pobreza ni de de-
sempleo en su zona geografica. En esto pueden incidir un sinnimero
de factores, incluyendo el que en su mayoria, desde la concepcion de
los PFE, no estuvieran dirigidos a personas pobres. Por consiguiente,
no consideraban las caracteristicas, las necesidades y los obstaculos
que confrontan estos sectores al intentar desarrollar una microempresa.
Ademas, los municipios con menores niveles de pobreza son los que
tienen los recursos para iniciar PFE.

Aspectos como las caracteristicas individuales de los empresarios
y empresarias, las politicas gubernamentales, la burocracia, los pro-
cesos de reglamentacion 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, Rodriguez Roldan, & Car-
rasquillo Casado, 2013). De la misma manera, un ambiente econoémico
que promueva el empresarismo debe estar caracterizado por el acceso
a financiamiento, el apoyo de politicas y programas gubernamentales,
la educacion y el adiestramiento, una infraestructura fisica, legal y
comercial favorable, entre otros (G.E.M., citado por Acs & Kallas,
2007; Aponte, Alvarez, & Lozada, 2014). Estos elementos deben ser
considerados en la articulacién de politicas publicas y desarrollo de
programas desde los municipios y las regiones para impulsar la prolif-
eracion y la subsistencia de microempresas.

El presente estudio encontré que la mayoria de los municipios
en Puerto Rico no cuentan con programas dirigidos a promover la
creacion 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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Velazquez Gavilanes (2009), si los programas se dirigen a personas
pobres, aunque la planificacion se realice a nivel municipal o regional,
el financiamiento estatal, efectivamente coordinado y supervisado,
seria recomendable. Asi, se puede asegurar la participacion de todos
los municipios, fortalecer la transparencia y garantizar la continuidad
de los procesos. En fin, para contribuir al desarrollo econdémico y a
la vez atender la situacion del desempleo en Puerto Rico, a través de
la propagacion de microempresas, entendemos debe articularse una
politica coherente, organizada y de cooperacion y apoyo entre los
gobiernos estatales y municipales. Dada la existencia de un creciente
numero 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 colaboracion con este sector.

También se encontrd que los funcionarios municipales tenian muy
poca informacion sobre los PFE a nivel estatal y aquellos creados por
las ONG. Esto coincide con los hallazgos encontrados por Aponte
(2002) y Sanchez (2013) sobre el amplio desconocimiento del apoyo
institucional existente para la creacion 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 ciudadania. Serd necesario, siguiendo la
recomendacion de Vanderschueren et al. (1996), desarrollar un sistema
de diseminacion de informacion sobre incentivos y programas en la
zona. Ademas, 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 mayoria de los municipios.
De esta manera se logra facilitar la comunicacion y la cooperacion
interagencial con participantes desde sus municipios.

Los municipios que tienen altas tasas de desempleo y de familias
por debajo del limite 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 disefar, con caracter prioritario, alternativas
que impulsen el desarrollo econémico y la creacién de empleos de
dichos sectores. Una alternativa que puede ser efectiva para aunar
esfuerzos y recursos en las areas donde se concentran altos niveles
de pobreza y desempleo es el desarrollo de organismos regionales;
pero concentrados especificamente en PFE para reducir la pobreza.
Este tipo de organismo, puede tener poder politico y econdmico para
el diseflo, desarrollo e implantacion de planes ordenados de accion
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regional, de acuerdo con las necesidades particulares de la zona
geografica correspondiente (Santana Rabell y Negron Portillo, 2011).
Con el compromiso de los(as) principales ejecutivos municipales y
el apoyo estatal, se podrian establecer acuerdos colaborativos a largo
plazo para el beneficio de la region. La unién de municipios que tienen
mayores ingresos con municipios que tengan menos ingresos puede
lograr un complemento efectivo en cuanto a recursos econémicos y
humanos se refiere. Este tipo de propuesta seria importante porque,
por ejemplo, las necesidades y las limitaciones de los pueblos aledafios
a la costa, no son las mismas que las de los pueblos montafiosos y del
centro de la Isla. De ahi que, la regionalizacion posibilitaria establecer
alternativas organizadas y particularizadas de acuerdo a la necesidad
de cada zona geografica.

Por tanto, es de vital importancia para el desarrollo economico de
Puerto Rico y para la lucha contra la pobreza, elaborar estrategias de
accion planificadas para el fomento del empresarismo y la generacion
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 mas
coordinadas. Todavia se necesitan estudios adicionales que examinen
en detalle los factores que obstaculizan o facilitan la implantacion
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 vinculo con la reduccion 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.
Ademas, se precisan mayores investigaciones sobre los proyectos o
iniciativas de fomento al empresarimo desde el ambito municipal y en
otros espacios, para de esta manera conocer a cabalidad su efectividad
y pertinencia.

Como se menciond al inicio, este articulo 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 intencién de promover
el establecimiento de microempresas, se realizd una encuesta entre
propietarios y propietarias a la que le siguié una serie de entrevistas
grupales e individuales a participantes que estuvieron en la disposicion
de profundizar en los temas tratados en la encuesta. Al momento de
este escrito, se esta ampliando el analisis preliminar de los datos del
cuestionarioy se esta iniciando el anlisis de las entrevistas. Un objetivo
principal es identificar elementos asociados tanto a la sobrevivencia
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como al cierre de estos negocios para lo cual se analizan caracteristicas
del negocio, asi como del propietario o propietaria, apoyos formales
e informales recibidos y obstaculos encontrados. En lo que respecta
al topico del presente articulo, programas publicos existentes a nivel
municipal para apoyar el establecimiento de microempresas, se van
observando dos tendencias. Por un lado, la inmensa mayoria de las
personas participantes en el estudio no contaron con el apoyo de
programas gubernamentales; alin mas, muchas personas ni los conocian.
De otra parte, si bien hay multiples evidencias de un discurso publico
que promueve el establecimiento y desarrollo de microempresas, las
personas participantes del estudio expresan constantemente la ausencia
de estructuras, mecanismos o politicas publicas que lo faciliten. Es
mucha y muy interesante la informacion que esta surgiendo del analisis
de la informacion provista por la encuesta y las entrevistas, pero debera
ser materia de otros articulos.

1. Este estudio es realizado por la Dra. Norma Rodriguez
Roldan, de la Escuela Graduada de Trabajo Social Beatriz
Lassalle, la Dra. Eileen Segarra Alméstica, del Departamento
de Economia, Facultad de Ciencias Sociales y la Lcda. Carmen
Correa Matos, del Departamento de Finanzas, Facultad de
Administracion de Empresas de la Universidad de Puerto
Rico, Recinto de Rio Piedras. El mismo es financiado por
el Fondo Institucional para la Investigacion (F.I.P.1.) adscrito
al Decanato de Estudios Graduados e Investigacion de dicha
institucion.

NOTAS

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

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

4. Algunas de estas razones también fueron expresadas
por los/as panelistas de la Primera Conferencia Gobierno y
Pais “La descentralizacion hacia los gobiernos municipales:
desafios estructurales y juridicos” celebrada en agosto
del 2013, actividad organizada por el Centro de Estudios
Multidisciplinarios sobre Gobierno y Asuntos Publicos de la
Universidad de Puerto Rico.
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5. Se utilizan las siglas PFE para referirnos a los
Programas de Fomento al Empresarismo.
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