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EMPRENDIMIENTO

Entrepreneurship policies are gaining importance in the
policy agenda worldwide. In this context, policy-makers are
eager to have more data and information about the effective
contribution of such policies and benchmarks, in order to
evaluate what worked and what did not. This need for a more
evidence-based policy approach has led to a widespread
diffusion of impact evaluation techniques, mainly those based
on the utilization of complex econometric techniques. However,
entrepreneurship, as a systemic and evolutionary phenomenon,
calls into question several underlying assumptions and
characteristics of such quantitative evaluations. This paper
identifies and discusses these challenges and tensions. Based
on these reflections, this paper proposes an integrative
framework for developing an evaluation and learning system
which combines different methodologies and approaches over
the policy and its implementation, opening the “black box” of
entrepreneurship policy evaluation.
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ABSTRACT

Las politicas de apoyo al emprendimiento estan ganado
espacio en las agendas de la mayoria de los paises del mundo.
En este marco, es cada vez mas necesario disponer de
evidencias que permitan valorar la contribucién efectiva de
estas politicas y conocer cuales funcionan y cuéles no. Esta
necesidad llevo a una creciente difusion de las evaluaciones
de impacto, principalmente a partir de la utilizacién de
herramientas econométricas. Sin embargo, las caracteristicas
propias del fenémeno del emprendimiento desafian y ponen
en tension varios de los supuestos subyacentes a este tipo de
evaluaciones. En este trabajo se propone identificar y discutir
cuéles son estos desafios y tensiones, y a partir de estas
reflexiones propone un marco integrador de un sistema de
evaluacion y aprendizaje que combine diferentes metodologias
y miradas sobre la politica y su implementacion. y que
permita abrir "la caja negra" del emprendimiento y de las
intervenciones.

PALABRAS CLAVE: Emprendimiento, evaluacién de impacto,
politicas.

RESUMEN

Hugo Kantis

Programa de Desarrollo Emprendedor
(PRODEM), Instituto de Industria,
Universidad Nacional de General
Sarmiento, Buenos Aires, Argentina.

hkantis@ungs.edu.ar

Juan Federico

Programa de Desarrollo Emprendedor
(PRODEM,), Instituto de Industria,
Universidad Nacional de General
Sarmiento, Buenos Aires, Argentina.

ifederico@campus.ungs.edu.ar

Maria Salomé Girandola

Instituto de Industria, Universidad
Nacional de General Sarmiento,
Buenos Aires, Argentina.

msgirandola@gmail.com

ARTICULO RECIBIDO:
09/12/2019

ARTICULO ACEPTADO:
01/04/2020

TEC EMPRESARIAL
VOL. 15 NO. 1, PP. 36-55

ENERO - ABRIL, 2021 o TEC EMPRESARIAL | 37



38

INTRODUCCION

1 reconocimiento del emprendimiento como motor

de innovacion y desarrollo productivo es cada vez

mayor, tal como surge del creciente ntimero de

paises que han implementado politicas destinadas

a promover la creacion y el desarrollo de nuevas
empresas (Audretsch et al., 2007; Kantis y Federico, 2012;
OCDE 2016; NESTA, 2015).

En este marco, cada vez es mas necesario disponer de
evidencias que permitan valorar la contribucion efectiva
de estas politicas publicas, conocer cuales funcionan y
cuales no, asi como contextualizar bajo qué condiciones
ello ocurre (e.g. Hart, 2007; OCDE, 2001, 2007; Bochel
y Duncan, 2007; CAF, 2017; Nutley et al., 2000). De este
modo, la evaluacion de las politicas se ha convertido en una
tendencia global, transitando un cambio de enfoque desde
los insumos, hacia los productos y resultados atribuibles a
la politica o programa implementado (Gertler et al., 2011;
2017; CAF 2017). Esta tendencia habitualmente identificada
con el enfoque de la evidence-based policy (e.g. Nutley
et al. 2007; Head, 2017) ha puesto a las evaluaciones de
impacto tradicionales en el centro de la escena'.

Las evaluaciones de impacto, a diferencia de las
evaluaciones generales, se preocupan por conocer el efecto
causal de un programa sobre uno o mas resultados de
interés, y buscan cuantificar con rigurosidad cientifica el
impacto directamente atribuible al programa evaluado
(Baker, 2000; Gertler et al., 2011; CAF, 2017). Segtn el
Banco Mundial, la evaluacién de impacto

(...) mide los cambios en el bienestar de los
individuos que se pueden atribuir a un proyecto,
un programa o una politica especificos. Este
enfoque en la atribucion es el sello distintivo
de las evaluaciones de impacto. Por lo tanto,
el reto fundamental en una evaluacion de esta

naturaleza consiste en identificar la relacion
causal entre el programa o la politica y los
resultados de interés (Gertler et al., 2017, p. 4).

Asi, la caracteristica distintiva de este tipo de
evaluacion es el foco en la causalidad y la atribucion.
Las evaluaciones de impacto habituales comparan los
resultados obtenidos por los beneficiarios de un programa
(grupo de tratamiento) con los resultados de un grupo de
no beneficiarios (grupo de comparacion o de control). La
identificaciéon de un grupo de comparacion es un elemento
central de las evaluaciones de impacto, ya que si no hay
una estimacion valida para este grupo es imposible medir
el impacto de la politica pablica (Aquilino y Estévez, 2015).
Se considera que un grupo de comparacion es valido
cuando |1) tiene las mismas caracteristicas, en promedio,
que el grupo de tratamiento en ausencia del programa;
no esté afectado por el programa; y (3) es posible asumir
que reaccionaria de la misma manera que el grupo de
tratamiento si fuera objeto del programa (Gertler et al.,

2011; 2017).

La utilizacion de disefios experimentales (randomized
control trials, en inglés), donde ambos grupos se
constituyen de manera aleatoria (loteria), permite
maximizar la probabilidad de que los grupos sean
idénticos en términos de los factores que puedan influir
en su participacion en el programa o en los resultados
de la intervencioén?. Es por ello que son considerados la

1 Se denomina evaluaciones tradicionales a aquellas basadas en la experimentacién y cuasi-experimentacién (Izquierdo, 2008).

2 Estos factores pueden incluir aspectos observables y no observables, tales como la edad, género, educacién, actitud, historia, variables

individuales y habilidades entre otros factores.
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referencia en métodos de evaluacion de impacto, a la vez
que su utilizacion se estd difundiendo de manera acelerada.

Sin embargo, no siempre es posible (o deseable) asignar
de manera aleatoria el acceso a un determinado programa
y definir de ese modo los grupos de tratamiento y control.
Por ello, los evaluadores suelen recurrir a disefios cuasi
experimentales. En este tipo de disefios se utilizan
distintas técnicas econométricas para poder comparar
los resultados de los beneficiarios y del grupo de control,
siempre que estos tengan caracteristicas similares. Estas
técnicas pueden agruparse en tres categorias: ||| aquellas
que buscan controlar los factores observables (por
ejemplo, propensity score matching), (|l las que permiten
controlar también los factores inobservables pero fijos en
el tiempo (por ejemplo, diferencia en diferencias), y
las que buscan reproducir, en un entorno més limitado,
la aleatorizacion de la asignacion (por ejemplo, regresion
discontinua) (Baruj et al., 2016).

Sin embargo, la complejidad y la incertidumbre
intrinsecas al fenémeno del emprendimiento plantean
diversos desafios a este tipo de evaluaciones y sus métodos,
demandando un modelo de evaluacion més comprehensivo,
que reconozca los avances conceptuales verificados en
el campo disciplinario del entrepreneurship hacia una
mirada més amplia, evolutiva y sistémica del proceso
emprendedor y de la creacién de empresas dindmicas e
innovadoras (e.g. Acs et al.2016; Bruton et al., 2010; Kantis
et al., 2004; Kantis et al., 2014; Steyaert, 2007; Verheul et
al., 2001).

Al omitir estos desafios, asociados a la especificidad del
emprendimiento, las evaluaciones tradicionales enfrentan
el riesgo de acabar realizando contribuciones mas
modestas a la hora de generar evidencias y conocimientos
mas solidos para alimentar tanto al disefio como a la
ejecucion de las politicas.

Lamentablemente, son muy pocos los trabajos
académicos que se dedican a reflexionar y a revisar
la practica asociada a la evaluacion de las politicas
vinculadas con el emprendimiento, en particular, y con el
desarrollo productivo, en general (Lenihan, 2011; Szerb
et al., 2016; Crespi et al., 2014; Campos et al., 2014). En
este contexto, el presente trabajo tiene como objetivo
revisar el estado actual de las evaluaciones de impacto

tradicionales de las politicas de emprendimiento y, en
particular, avanzar en la identificacion y discusion de

los principales desafios y tensiones existentes. De este
modo, se busca ayudar a generar mejores evaluaciones y
a que la interpretacion de sus resultados sea debidamente
ponderada a la luz de las limitaciones existentes.

Este trabajo se organiza de la siguiente manera. En la
proxima seccibn, se describen los principales resultados
del relevamiento realizado para aproximarse al estado del
arte en materia de evaluaciones de impacto de politicas
de emprendimiento. Luego, se presentan y discuten las
especificidades del emprendimiento (y de sus politicas)

y se reflexiona sobre sus implicancias y desafios para las
metodologias de evaluacién de impacto tradicionales. Por
ultimo, a partir de este conjunto de reflexiones, se ofrecen
algunas ideas para la discusion acerca de como avanzar
hacia la construccion de un enfoque de evaluacion de
impacto capaz de dar cuenta de estos elementos distintivos
del fenémeno emprendedor.

EVALUACION DE IMPACTO EN
EL CAMPO DEL EMPRENDIMIENTO;
REVISION DE LA LITERATURA EMPIRICA

Las evaluaciones de impacto constituyen el escaléon
superior en el famoso esquema propuesto por Storey (1998)
de los “Seis Escalones al Cielo”. Segiin este esquema, las
metodologias de evaluacion se dividirian en diferentes
escalones segtin su grado de sofisticacion, donde en los
escalones iniciales estan las metodologias méas basicas
que buscan relevar las opiniones de los participantes del
programa, sin contar con ninguna comparacion con un
grupo de control. El camino hacia el cielo se recorreria a
través de una mayor complejidad técnica, incluyendo un
grupo de control y considerando los sesgos de seleccion.

Sin embargo, una primera cuestién para tener
en cuenta es que son muy pocas las politicas de
emprendimiento que cuentan con evaluaciones, y menos
aun las que realizan evaluaciones de impacto (Lenihan
et al., 2007). Esto afecta tanto a los paises desarrollados
como a los en vias de desarrollo. En efecto, Storey y Potter
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(2007) muestran que soélo siete de los cuarenta y dos
programas publicos de apoyo a emprendedores y pymes de
los paises de la OCDE revisados por estos autores logran
completar los seis escalones propuestos originalmente por
Storey (1998).

En este marco, esta seccibén se dedica a revisar la
literatura empirica sobre las evaluaciones de impacto en
el Aambito especifico del emprendimiento. La finalidad
es conocer la situacion actual y, a la vez, realizar unas
primeras reflexiones sobre bases empiricas, acerca de las
brechas existentes entre las caracteristicas del fenémeno
y el modo en que se miden y valoran los efectos de sus
politicas. No se pretende, por el contrario, establecer una
muestra representativa de su universo.

Para realizar esta tarea se siguieron los lineamientos
metodologicos de Webster y Watson (2002)°. Por un lado,
se revisaron working papers y articulos académicos
publicados en revistas cientificas especializadas y, por
otro, evaluaciones y policy papers, tanto de gobiernos
nacionales como de organismos multilaterales (BID,
FOMIN, Banco Mundial, CAF, OCDE, entre otros) y grupos
especializados en evaluaciones de impacto (3IE, IPA,
NESTA, entre otros)*. En total se revisaron 95 documentos
de los cuales, luego de un primer analisis de pertinencia
y relevancia, se consideraron para este estudio unas 43
evaluaciones de impacto (tabla 1). Los principales aspectos
comunes entre las evaluaciones revisadas se mencionan a
continuacion.

Tabla 1. Objeto de la intervencién

Un solo beneficio 28 65%
Capacitacién 10 23%
Financiamiento 18 42%

Maés de un beneficio 14 35%
Capacitacién + Consultoria 3 7%
Capacitacién + Financiamiento 5 12%
Consultoria + Financiamiento 3 6%
Copocitcjicién + C-onsultoria 3 7%

+ Financiamiento

Subtotal financiamiento 27 63%

Total 43 100%

Fuente: Elaboracién propia.

3 Dado el foco de andlisis de este trabajo la estrategia de bisqueda combiné las siguientes palabras clave “evaluacién de impacto”
y “emprendimiento” o “emprendedores”, tanto en espafiol como en inglés. Ademds, para contar con una visién del estado mds
actual en la materia, se circunscribié la busqueda al periodo 2003-2017.

4 A pesar de la amplitud de las fuentes revisadas, es posible que existan sesgos propios de la experiencia y conocimiento de los propios
autores, especialmente en un contexto en el que no todas las evaluaciones de impacto acaban siendo publicadas y estén accesibles.
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En lo que respecta a las caracteristicas de los
programas y politicas cuyas evaluaciones fueron
revisadas, es posible sefalar que se trata, en general, de
programas de ayuda financiera, sea en forma exclusiva
(42%) o combinada con otro tipo de apoyos (23%). Este
es un resultado interesante que permitié plantear a
modo de hipétesis que ello se debe a que los programas
de asistencia financiera son mas sencillos de evaluar
mediante estas técnicas debido a la naturaleza misma del
beneficio otorgado (dinero) y la posibilidad de mensurar
las variables de interés en forma monetaria y relacionarlas
con efectos sobre ventas o inversiones.

Asimismo, poco mas de un tercio de las evaluaciones
revisadas combinaron mas de un tipo de beneficios, lo
que hace mas dificil poder separar los efectos de cada uno
de ellos para definir su impacto. Esto es atin mas dificil
cuando las complementariedades entre los diferentes tipos
de beneficios son relevantes (Crespi, Maffioli et al., 2014).
Quizas por ello, este tipo de programas aparezcan menos
entre las evaluaciones que utilizan este tipo de técnicas.

Al observar el analisis concreto del tipo de
evaluaciones revisadas (tabla 2), se identifica un fuerte
predominio de disefios exclusivamente experimentales
o cuasi-experimentales (79%). S6lo un 16% combind
métodos cuantitativos y cualitativos como estrategia
metodologica. Este primer resultado indicaria que en los
hechos el riesgo real esta asociado a la falta de enfoques
mas amplios antes que a la falta de rigor de las técnicas
empleadas. En especial, se observa una fuerte presencia de
disefios experimentales basados en la asignacion aleatoria
(60%), frente a un menor nimero (18%) que utilizé algin
método cuasi experimental para definir el grupo de
comparacion® !¢,

En cuanto a las variables estudiadas (tabla 3), las
evaluaciones relevadas muestran una marcada tendencia
a centralizarse en aquellas que estan relacionadas con el
desempeiio de las empresas, tales como las ventas o la
rentabilidad (58%), y el empleo (33%). Mas atras aparecen
la creacion o supervivencia de las empresas (26%). La
evaluacion de variables, tales como las actitudes de los

Tabla 2. Distribucién segin método de evaluacién

Experimentales (RCT)
Cuasi experimentales
Subtotal
Disefios Mixtos (cuali y cuantitativo)
Otros (cuantitativos)

Total

Fuente: Elaboracién propia.

27 63%
7 16%
34 79%
7 16%
2 4%
43 100%

Este resultado puede ser, en alguna medida, derivacién de cierto sesgo en las evaluaciones revisadas producto de las fuentes u organizaciones

consultadas que privilegian este tipo de disefios en sus evaluaciones de impacto.

Entre los métodos cuasi-experimentales se reparten casi en proporciones iguales los que usaron regresién discontinua y los que usaron

el método de diferencias en diferencias combinado con alguna técnica de matching.
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propios emprendedores o sus redes de contacto, tienen una

frecuencia muy inferior a las anteriores.

Asimismo, se advierte la casi ausencia de cualquier
medicion de impacto indirecto, por ejemplo, sobre
el ecosistema emprendedor (instituciones o cultura
emprendedora) o sobre otros emprendedores. En conjunto,
este tipo de variables ha sido incluido en apenas tres
estudios que utilizaron disefios mixtos con entrevistas a
actores clave para captar estos efectos indirectos.

Finalmente, en lo que respecta a los resultados de las
evaluaciones relevadas, existen diferencias importantes,
entre ellas las que estan basadas en variables de

desempeiio y aquellas que se centran en las competencias
técnicas de los emprendedores. En el primer caso, los
resultados alcanzados por los programas exhiben un alto
grado de heterogeneidad. Por el contrario, en el segundo
grupo tienden a ser mas homogéneos y predominan los
impactos positivos. Incidir sobre el desempeio de la
empresa pareceria ser méas complejo que hacerlo sobre las
habilidades, aptitudes o actitudes de los emprendedores.
Por ejemplo, los factores ambientales e internos que
acaban incidiendo sobre la creacion y desempefio de las
empresas son mas diversos y variados que en el caso

del desarrollo de las competencias de un emprendedor.
No resulta sencillo discernir, sin embargo, cuanto de

42

Tabla 3. Variables de impacto evaluadas

Rentabilidad o ventas 25 58%
Empleo 14 33%
Creacién o supervivencia 11 26%
Acceso a financiamiento/capital 8 19%
Expansién del negocio 5 12%
Redes 4 9%
Innovacién 3 7%
Competitividad 2 5%
Calidad del proyecto 1 2%
Subtotal empresa/proyecto 39 9%
Competencias técnicas 14 33%
Actitudinales/Motivacionales 7 16%
Subtotal emprendedor 15 35%
Red institucional 2 4%
Cultura emprendedora 2 4%
Subtotal ecosistema 3 7%
Total 43 100%

Fuente: Elaboracién propia.
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la heterogeneidad observada en los resultados de las
evaluaciones centradas en el desempefio expresa la
dificultad de los programas para dar cuenta de tales
complejidades y cuanto tiene que ver con los desafios

que estas complejidades les plantean a las propias
metodologias de evaluacion, con su necesidad de controlar
los distintos factores intervinientes.

La proxima seccion se dedica, precisamente,
a identificar y analizar las especificidades propias
del proceso emprendedor y su incidencia sobre las
evaluaciones de impacto.

CARACTERISTICAS ESPECIFICAS DEL
FENGMENO EMPRENDEDOR Y DE LAS
POLITICAS QUE INCIDEN SOBRE LAS

EVALUACIONES DE IMPACTO

A continuacion, se identifican las principales
especificidades del proceso de emprendimiento y los
desafios que plantean a la hora de realizar evaluaciones de
impacto. Estas estan asociadas a su caracter evolutivo y
sistémico, a la importancia de la dimensién organizacional
y de las variables no observables.

El emprendimiento es un proceso que incluye varias
etapas (por ejemplo, gestacion, start up, desarrollo
temprano y expansion o scale up) y que suele llevar varios
afnos desde que las personas adquieren la motivacion por
emprender hasta que logran crear la empresa (e.g. Gartner,
1985; Carter et al., 1996; Kantis et al., 2004; Shane, 2003,
Shapero y Sokol, 1982). Segtin los modelos de desarrollo
organizacional y del ciclo de vida de las empresas, durante
estas fases el proyecto emprendedor y los emprendedores

evolucionan (Stanworth y Curran, 1976; Johannisson, 1987).

Los estudios sobre instrumentos y programas tienden
a reconocer — cada vez mas — estas etapas y evolucion

(Lundstrém y Stevenson, 2001; Kantis et al., 2004;
Audretsch et al., 2007). Sin embargo, las evaluaciones
revisadas no reconocen esta situacion. En particular, es
importante sefalar que una intervencion puede afectar
tanto al proyecto de empresa como a los emprendedores.
Si la evaluacion se centra en los impactos a nivel de la
empresa, como suele ocurrir en las evaluaciones, se pierde
de vista los efectos sobre los emprendedores.

Por otra parte, las evaluaciones tienden a llevarse a
cabo una sola vez en el tiempo, usualmente al final, y no
incluyen modelos evaluativos que articulen mediciones
consecutivas en el tiempo, ni de caracter longitudinal. Se
ignora asi la naturaleza evolutiva y dinamica del proceso
emprendedor y sus impactos (Lenihan, 2011). Tampoco
captan las influencias intertemporales de los diversos
programas en los que los emprendedores van participando
alo largo del tiempo. Por ejemplo, es muy comin
participar en un programa de desarrollo de capacidades
emprendedoras primero y, mas tarde, en uno de
incubacion o de capital semilla. Esta situacion constituye
un desafio para las evaluaciones.

Asimismo, los efectos de las intervenciones toman
tiempo hasta que se materializan en algunas dimensiones
observables y mensurables del negocio. Esta caracteristica,
también compartida con otros tipos de politicas, como
las de fomento a las exportaciones (Wright et al., 2007)

o las de innovacion (Lenihan 2011), hace que al disehar
las evaluaciones haya que considerar el conjunto de
indicadores a medir, tanto durante la ejecucioén (siembra)
como después (cosecha). Los desafios pasarian por
identificar los impactos esperables en el corto, mediano y
largo plazo (Lenihan, 2011). Es necesario contar con una
teoria del cambio adecuada.

Por otro lado, el fendmeno emprendedor es sistémico.
Se trata de un proceso creativo complejo que se ve influido
e influye, transforma, contextualiza y altera el espacio
de la sociedad en el que se desarrolla (McKelvey, 2004;
Steyaert, 2007; Steyaert y Katz 2004; Johannisson
1987). Intervienen diversos factores sociales, culturales
y econdmicos (Acs et al., 2016; Kantis et al., 2004, 2014).
Se verifican numerosas interacciones entre los diversos
factores y actores que intervienen, lo que afecta el proceso
de emprendimiento y el ambiente dindmico que ha tendido
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a ser denominado “ecosistema emprendedor” (e.g. Stam y
Spiegel, 2017; Brown y Mason, 2017; Isenberg, 2011).

Las politicas de emprendimiento pueden generar
también efectos no esperados sobre otras dimensiones
del ecosistema, mas all4 de los emprendimientos y las
nuevas empresas. Un caso muy frecuente es el efecto
sobre la visibilidad externa de los proyectos beneficiados,
o sobre la cultura y la generacion de nuevas vocaciones
emprendedoras por efecto de demostracion generado por
algunos beneficiarios’. De este modo, el impacto de un
programa se propaga mas alla del efecto buscado sobre
la empresa beneficiaria. Las evaluaciones de impacto
tradicionales encuentran dificultades para poder captar e
incorporar estos efectos, externalidades, en el caso de las
politicas de innovacién (Bamberger et al., 2016; Lenihan,

2011; Crespi et al., 2014) o de clusters (Casaburi et al., 2014).

Captar estos efectos sistémicos constituye un desafio.
De hecho, las evaluaciones de impacto analizadas no
consideran la dimension institucional, lo cual omite
el rol de los gobiernos y las distintas organizaciones
(incubadoras, aceleradoras, fondos, etc.), a través de las
cuales suelen implementarse los distintos instrumentos.
Ellas y sus relaciones conforman la cadena de valor
del ecosistema institucional de servicios de apoyo a
emprendedores. En varios casos, inclusive, los programas
evaluados forman parte de una “organizaciéon madre”
como una universidad, asociacion empresaria, entre otras
(Kantis, 2003; 2017).

La dimension organizacional incide de manera
significativa sobre los resultados de las politicas y
programas. Las motivaciones, los incentivos, la cultura,
los mandatos, los procesos de gestion y las capacidades
organizacionales de estas instituciones y sus actores clave,
como, por ejemplo, el gerente de la institucion, son fuente
de heterogeneidades importantes en los resultados de

los programas (Cornick et al., 2014; Angelelli et al., 2017;
Kantis, 2017).

Asimismo, estas organizaciones co-evolucionan
y transitan ciclos de aprendizaje y construccion de
capacidades a medida que van ejecutando los programas
de emprendimiento. Por lo tanto, es de esperar que el
impacto de un programa exceda el estricto resultado
relacionado, por ejemplo, con las ventas, o el empleo del
emprendimiento beneficiario, dado que también puede
haber efectos no econémicos sobre los comportamientos
individuales y organizacionales (Diez, 2001; Kantis, 2017).

Al igual que ocurre con la naturaleza sistémica, la
dimension organizacional también cuestiona la posibilidad
de ceiiir las evaluaciones a las variables requeridas por
los modelos tradicionales de estimacion de impacto. Por
consiguiente, resulta necesaria su complementacion
con otros modelos y técnicas que permitan responder
a este tipo de interrogantes y faciliten el estudio de los
procesos de transformacion, aprendizaje y acumulacion de
capacidades.

Las especificidades del proceso emprendedor, y las
politicas asociadas, desafian a los métodos y técnicas de
evaluacion de impacto. Aun cuando se logre avanzar en su
resolucion, de la mano de su sofisticacion, subsisten atin
aspectos no observables del proceso emprendedor cuya
omision implica estimar en exceso/defecto los efectos de
las politicas. A continuacion, se aborda esta cuestion.

Otro elemento distintivo del emprendimiento, que
desafia a las evaluaciones tradicionales, es la importancia
de los atributos no observables relacionados, por ejemplo,
con las capacidades individuales del equipo emprendedor,

Por ejemplo, en la evaluacién de impacto de Start up Chile de CORFO se realizaron treinta entrevistas semiestructuradas a informantes clave

para poder captar y dimensionar el aporte del programa al ecosistema emprendedor en cuatro aspectos: contribucién a un cambio cultural,

a la generacién de redes, al fortalecimiento de agentes de apoyo y al posicionamiento en el exterior (marca pais) (Verde. Educacién, Ciencia

y Tecnologia, 2015).
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especialmente en las primeras fases del emprendimiento

y con sus redes de contacto o las interacciones entre

los actores del ecosistema. Subestimar o desestimar

su influencia podria conducir a mediciones de impacto
erréneas o que no logren captar el efecto completo de

la intervencion. Reconocer los distintos tipos de “no
observables” es fundamental, tanto para avanzar hacia
mejores evaluaciones como para reconocer sus limitaciones
ala hora de interpretar sus resultados.

A continuacioén se identifican y clasifican estas
“oscuridades” segtin el tipo de fuente que les da origen. A
grandes rasgos, podemos hablar de dos grandes grupos:
uno que esté vinculado, principalmente, con aspectos
propios de la tarea de evaluar y un segundo grupo referido
ala brecha existente entre la complejidad del fendémeno del
emprendimiento, de un lado, y el grado de avance alcanzado
en su comprension, del otro, cuestién que afecta a la teoria
del cambio subyacente a la evaluacion.

Un primer grupo esté asociado a los problemas
derivados de la baja disponibilidad de informacién
sobre los beneficiarios o del grupo de control, como el
conocimiento de las condiciones iniciales, las trayectorias
y el comportamiento posterior a la intervencion. Se trata
de “oscuridades de informacién” que limitan y, a veces,
impiden evaluar el impacto y eficacia de los programas
(OCDE, 2009). En el caso del emprendimiento, estas
cuestiones suelen ser mucho mas frecuentes, por ejemplo,
porque la informacién acerca del punto de inicio es
limitada, o bien porque est4 incluida en proyectos de
negocio y equipos emprendedores que encierran un
elevado nivel de incertidumbre. Incluir esta informaci6n
en modelos tradicionales de evaluaciéon de impacto podria
requerir de esfuerzos de codificacién muy importantes.

Ademés, cuanto mayor sea la sofisticacion de las
técnicas de evaluacion de impacto a utilizar, mayores seran

Los autores agradecen a uno de los revisores anénimos por esta sugerencia.

los requisitos de informacién (en términos de cantidad
y calidad). Cuanto mas comprehensivo sea el modelo
evaluativo, incluyendo mayor cantidad y diversidad de
impactos posibles, mayores seran las necesidades de
construir y recolectar informacién (Lenihan, 2011).

Por ultimo, existen carencias de informacién derivadas
de la casi nula existencia de sistemas de monitoreo de
los beneficiarios una vez finalizados los programas. Esto
inhibe la posibilidad de realizar evaluaciones de impacto
completas (full impact evaluation), un tiempo después
de la intervencion. En el caso del emprendimiento, ellas
permitirian captar mas cabalmente los efectos de la
politica y la naturaleza evolutiva del emprendimiento.
En particular, los tiempos necesarios para empezar
a identificar cambios atribuibles a la intervencion,
obligarian a tener sistemas de monitoreo varios afos
después de implementado el tratamiento, realidad que
dista enormemente de la realidad de muchos paises donde
el monitoreo (si existe) alcanza s6lo a una porciéon de los
beneficiarios y cubre s6lo los primeros afios inmediatos
al tratamiento. Finalmente, el tipo de proyecto y
emprendedor apoyado podria ser un factor que intensifique
estas dificultades en la obtenciéon de informacion. Si bien
los programas de apoyo a emprendedores de subsistencia,
que dificilmente lleguen a constituir formalmente
una empresa o sobrevivir varios afios, pueden tener
dificultades adicionales en la construccion de sistemas de
monitoreo, las evidencias empiricas obtenidas a través de
la experiencia de los autores en la evaluacion de iniciativas
que fomentan el emprendimiento dindmico e innovador
permiten afirmar que la carencia de informacién es
también un desafio en estos casos®. Por otro lado, la
multiplicidad de apoyos que un mismo proyecto o
emprendedor puede recibir en el tiempo, llevaria a la
necesidad de que los sistemas de monitoreo incluyan un
codigo de “trazabilidad” de los beneficiarios que permita
su seguimiento en el tiempo.

Estrechamente vinculadas con las oscuridades de
informacion, hay otras asociadas a las herramientas y
técnicas econométricas utilizadas en las mediciones de
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impacto, que denominaremos “oscuridad técnica”. Si bien
se reconoce el avance logrado en el grado de sofisticacion
de las técnicas econométricas empleadas, subsisten

varias limitaciones inherentes a estas, algunas ya
comentadas previamente, y que cobran especial relevancia
en el campo del emprendimiento. Nos referimos aqui
fundamentalmente a las limitaciones de estas técnicas
para dar cuenta de algunos aspectos relacionados con la
naturaleza sistémica y dinamica del proceso emprendedor.

Por ejemplo, para aplicar técnicas de regresion
discontinua, pueden existir dificultades para encontrar
un area de coincidencia entre los puntajes (scores) de
participantes y no participantes, resultado del proceso de
seleccion de beneficiarios’. También puede suceder que la
cantidad de observaciones a uno y otro lado del punto de
corte no sean suficientes. Ademas, los resultados serian
validos sélo para el subconjunto de participantes y no
participantes que se encuentran cerca del punto de corte y
no para los demaés.

En el caso de la técnica de diferencias en diferencias,
por su parte, se requiere que exista una situacién previa
a la intervencion contra la cual contrastar, tanto para los
participantes como para el grupo de comparacion, algo que
por definicién no sucede en el caso de la creacion de una
nueva empresa'’.

Por otro lado, gran parte del enfoque de evaluacion
de impacto (aun cuando se use RCT) esta orientado a
identificar los impactos promedio, aun cuando la mayor
parte de los efectos esperados no suelen estar reflejados en
ellos, debido a la importancia de los individuos ubicados
en los deciles superiores de las distribuciones (Campos
et al., 2014). Este caso es de especial relevancia para la
evaluacion de los programas de emprendimiento dindmico,

debido a que los mayores impactos suelen concentrarse en
un grupo.

En resumen, este tipo de oscuridades tienen su origen
tanto en las limitaciones de la informacion disponible
como en las técnicas empleadas para medir el impacto.
Es posible que, a medida que se avance hacia una mayor
cultura de evaluacion, varias de estas oscuridades
puedan ir siendo resueltas, en especial, las oscuridades
de informacion. Sin embargo, aun cuando la sofisticacion
de las herramientas econométricas siga avanzando, existe
otro tipo de oscuridades més profundas relacionadas
con la teoria del cambio subyacente a la evaluacion cuya
resolucion parece algo mas compleja.

La conceptualizacién del proceso emprendedor
ha evolucionado desde enfoques individualistas o
unidisciplinares (Rees y Shah, 1986; Lazear, 2002;
McClelland, 1961) hacia perspectivas mas eclécticas y
sistémicas (e.g. Acs et al., 2016; Kantis et al. 2004, 2014;
Verheul et al., 2001). Ello implica que existen relaciones
causales multidireccionales entre dimensiones y efectos
de retroalimentacion (McKelvie; 2004). Esto cuestiona el
“supuesto de controlabilidad experimental” positivista,
implicito en los modelos evaluativos y abordajes
metodolégicos de las evaluaciones de impacto. Ademas, la
conceptualizacion sistémica y la concepcion del proceso
emprendedor como “socialmente embebido”, implic6 un
desplazamiento epistemologico desde el positivismo hacia
posiciones méas constructivistas, donde los individuos
influyen y son influidos por su contexto social inmediato,
a medida que van construyendo la realidad (enactment) y

La regresién discontinua es una técnica donde los grupos de tratamiento y de control se conforman con las observaciones fronterizas

ubicadas a un lado y otro del punto de corte que existe cuando se usa un sistema de scoring para la seleccién de los postulantes. De

esta manera, esta técnica estd dentro de las de cardcter cuasi-experimental, es la mds cercana a la asignacién aleatoria (experimentos)

y permite obtener estimaciones no sesgadas del efecto del tratamiento.

Cabe sefalar que la técnica de diferencia en diferencias se caracteriza por medir el impacto como la diferencia entre la situacién

previa y posterior a la intervencién del grupo de tratamiento, y la diferencia entre la situacién previa y posterior a la intervencién

del grupo de control.
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dandole sentido (Gartner, 1993; Fletcher, 2006; Downing,
2005). Esta transicion desafia los postulados positivistas
de los modelos econométricos de evaluacion de impacto

y revaloriza a los métodos cualitativos, como por ejemplo
las narrativas (storytelling) y su aporte para abordar

una trama compleja de hitos y eventos que suceden en el
proceso de emprendimiento (Steyaert, 2007).

En palabras de Bygrave,

si queremos entender el fenémeno del
emprendimiento, nuestra metodologia de
investigacion debe ser capaz de manejar
discontinuidades inestables y no lineales.
Es posible que la teoria del caos todavia no
pueda ofrecernos una teoria matematica del
emprendimiento, pero probablemente sea méas
relevante que el analisis de las regresiones
lineales. El emprendimiento, después de todo,
es una ciencia de la turbulencia y el cambio y
no de la continuidad” [traduccidén de los autores]
(Bygrave, 19809).

La revision de las evaluaciones de impacto incluida
en este articulo muestra que los modelos evaluativos
no dan cuenta de la evolucion en la conceptualizacion
del proceso emprendedor. Aun cuando se logre avanzar
significativamente en la incorporacion de las multiples
direccionalidades de causa-efecto existentes entre
los distintos factores que inciden sobre el proceso de
emprendimiento y el desempeifio, subsistiran aspectos no
observables que limitaran la posibilidad de encorsetar el
fenémeno emprendedor dentro del paradigma positivista
de las evaluaciones de impacto tradicionales (Nirenberg
et al., 2000). Estariamos entonces en presencia de
oscuridades tedricas y epistemologicas.

Incluso més, dado que el emprendimiento es tanto
un proyecto econémico como existencial, en el que la
conducta de las personas y la decision de emprender, o de
persistir en la actividad empresarial — a veces atin a pesar
de malos resultados econémicos —, no sélo se ve influido
por incentivos tradicionales (Storey, 2011; Kambourova
y Stam, 2016). Este rasgo comportamental, distante
del “individuo representativo” y del homo economicus

“maximizador” y racional, vuelve mas complejo el
fendmeno y engrosa los elementos “no observables”.

Otro aspecto que desafia tanto a los marcos tedricos
como las posturas epistemoldgicas es la presencia del
componente azaroso en la trayectoria del emprendedor
y de sus empresas (Denrell et al, 2014). La influencia de
eventos aleatorios, fuera del control del individuo y de la
organizacion, relativiza la influencia de los instrumentos
de apoyo sobre los cambios de un emprendimiento o
emprendedor. El “azar”, o la “suerte”, atraviesa de manera
difusa el fendmeno y se mezcla con los demés factores que
intervienen, sin que en la actualidad se cuente con marcos
conceptuales y, mucho menos, métodos que den cuenta de
ella.

Otro concepto ligado al azar, y que también es
parte del proceso de emprendimiento, es la serendipia,
concepto generalmente utilizado para referirse a
resultados, hallazgos o descubrimientos obtenidos de
forma imprevista o accidental (Dew, 2009). La serendipia
atraviesa las diferentes etapas del proceso emprendedor,
en especial aquellas vinculadas con la identificacién
de una oportunidad, de un potencial mercado o de una
nueva técnica. También toma la forma de conversaciones
casuales, de eventos no anticipados o de encuentros
fortuitos que pueden facilitar el acceso a recursos no
previstos. Su importancia esta vastamente documentada
en las historias de los emprendedores (Dew, 20009).

Sin embargo, la serendipia y el azar suelen
quedar relegados al término de error de los modelos
econométricos, sin darles la importancia que tienen,
por ejemplo, en el proceso de reconocimiento de las
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oportunidades o de acceso a recursos (Sarasvathy, 2007).
La presencia de la serendipia y el azar, y su influencia

en el desempefio de los emprendimientos, son aspectos
poco explorados en el ambito teérico, y menos atin en

el de las evaluaciones de impacto. Por otra parte, ellas
llevan implicito el supuesto de dominancia de las politicas
sobre la esfera de decisiones y comportamientos de

los emprendedores y sus emprendimientos, cuando en
realidad es muy frecuente que los incentivos que estas
generan representen apenas una “dosis homeopatica” en la
vida real de los beneficiarios.

En suma, las especificidades que presenta el proceso
emprendedor plantean desafios a las evaluaciones de
impacto. Estas particularidades tienen que ver, por un
lado, con su caracter dinamico y sistémico-organizacional,
y por otro, con la existencia de un conjunto de aspectos
todavia no observables asociados tanto a la tarea de la
evaluacion como a la conceptualizacion de la teoria del
cambio subyacente al modelo evaluativo.

REFLEXIONES FINALES E IDEAS
PRELIMINARES PARA ENFRENTAR
LOS DESAFIOS

Una de las primeras contribuciones de este articulo es
haber identificado y revisado el estado de situacion de las
evaluaciones de impacto de politicas y programas ptibicos
de emprendimiento. Este esfuerzo permiti6 caracterizar el
tipo de ejercicios que suelen realizarse y, a la vez, anticipar
algunas limitaciones que presentan para atender ciertos
desafios derivados de las especificidades propias del
fenémeno del emprendimiento.

Ello dio el marco apropiado para poder plantear y
analizar las especificidades del fenémeno emprendedor
y sus implicancias para las evaluaciones de impacto.
Estas especificidades se relacionan principalmente con la
naturaleza dinamica y sistémica del proceso emprendedor
sobre el cual las politicas pretenden impactar, que no se
condice con los presupuestos epistemoldgicos implicitos
en las técnicas de medicién de impacto, relacionadas con

TEC EMPRESARIAL e VOL15-No. 1

un paradigma positivista que asume relaciones causales
claramente definidas, tanto en términos de su direccion
como de su magnitud.

A su vez, se identificaron varios aspectos no
observables que limitan la posibilidad de atribuir de
manera directa los resultados a las politicas, pudiéndose,
por ende, subvaluar o sobrevalorar su impacto. Estas
oscuridades tienen sus origenes en limitaciones en la
informacion y en las técnicas empleadas en la evaluacion,
tanto como en la teoria del cambio subyacente al diseno
de las politicas y sus impactos esperados. En particular,
se enfatizd la presencia del azar y la serendipia, ambos
aspectos de gran relevancia en el proceso emprendedor y
cuya inclusién atn constituye un desafio tanto en el plano
tedrico como en el de las metodologias de evaluacion.

A pesar de los esfuerzos que puedan hacerse
para considerar los elementos no observables en las
evaluaciones de impacto, cabria cuestionarse si, a la luz de
las caracteristicas del fenémeno y del complejo ambiente
emprendedor en el que se instrumentan las politicas,
cabria esperar que los métodos econométricos, atin en su
version més avanzada, sean capaces de identificar y medir
la diversidad de efectos que tienen lugar en el sistema y sus
diversos actores.

El conjunto de desafios planteados en estas paginas
no deberia, sin embargo, inducir a la adopcién de una
postura escéptica frente a la posibilidad de avanzar hacia
la realizacion de evaluaciones efectivas, més bien estas
evaluaciones se consideran indispensables. Lo que se
busca es alertar acerca de las limitaciones existentes y de
la necesidad de avanzar hacia una estrategia de evaluacion
superadora.

En este marco, se ha colocado sobre la mesa
la necesidad de ampliar la mirada que ofrecen las
evaluaciones de impacto tradicionales no sélo en cuanto
a su metodologia, sino también en su matriz conceptual
y epistemolo6gica. Una de las conclusiones del analisis
es que se requiere de un “enfoque de triangulacion”
(Jick, 1979) que combine lo mejor de las metodologias
cuantitativas, incluyendo los experimentos, con las
cualitativas para abrir la “caja negra” del emprendimiento
y de las intervenciones. De este modo sera posible dar
cuenta no so6lo de los aspectos mas facilmente observables
y medibles, sino también del caracter sistémico-



organizacional y dinamico del emprendimiento y de, al
menos, parte de los no observables.

El camino propuesto implica disefiar un sistema
estratégico de aprendizaje y evaluacién que permita
avanzar hacia una mejor comprension de las relaciones
explicativas del fendmeno y, por ende, de los efectos
atribuibles al programa, tanto los directos sobre
los emprendimientos y emprendedores como los
indirectos que inciden sobre el ecosistema. Esta via
promete contribuir a la construccion de estrategias
y herramientas de evaluacién superadoras, capaces
de aportar a la formulacion de politicas basadas en la
evidencia, capitalizando los aprendizajes institucionales y
permitiendo ofrecer una mejor rendicién de cuentas.

Este sistema deberia incluir, en una primera instancia,
un esquema de informacién para el monitoreo y evaluacion
que sea capaz de permitir el seguimiento permanente
de la ejecucion del programa a partir de una adecuada
linea de base. Contar con un registro de indicadores de
gestion y de resultados, y la elaboracion de paneles de
datos y de reportes de informacion (sobre los beneficiarios
y la gestion del programa), por ejemplo, con base en un
marco l6gico o un tablero que contenga key performance
indicators (KPIs), contribuirian a superar, al menos
en parte, los problemas asociados a la “oscuridad de
informacion”.

De forma complementaria, deberia evaluarse la
calidad y eficiencia de los procesos, partiendo del analisis
del disefio, valuando su racionalidad y pertinencia en el
contexto en el que ha sido formulado, y brindando un
marco para luego enfocarse en su efectividad y eficiencia';
esto es, mediante la identificacion de los logros en términos
de los resultados buscados, pero también de los desafios
y lecciones aprendidas en la construccion de activos
institucionales tangibles e intangibles a nivel del gobierno

y de las instituciones ejecutoras. La elaboracion de
indicadores para establecer benchmarks organizacionales
(Kantis, 2017; 2017a), la utilizacién del anélisis de redes

y la perspectiva de multiple stakeholder approach (Gibb
2002) son ttiles para captar los efectos del programa
sobre las instituciones, asi como también la mirada de los
distintos actores sobre el programa'”. Por ejemplo, uno

de los aspectos relevantes a considerar con el auxilio de
estas técnicas es la efectividad de la “cadena de relaciones
proveedor-cliente interno” entre las organizaciones del
ecosistema, parte esencial de la dindmica emergente
(Kantis 2009, 2010a, 2010b, 2010¢ y 2012).

Todo ello aportaria un marco de antecedentes muy
relevantes para que las evaluaciones de impacto cuenten
con inputs adecuados, esto es, que les permitan plantear
mejores modelos econométricos a la hora de evaluar el
impacto, asi como también ganar en profundidad a la hora
de interpretar sus resultados, conscientes de sus alcances
y limitaciones. De este modo se estaria en mejores
condiciones para reducir la oscuridad técnica y aportar
elementos acerca de la teoria del cambio que disminuyan la
oscuridad teérica y epistemologica.

Finalmente, cabe sehalar que, junto con los desafios
e ideas planteados mas arriba, y al igual que sucede en
otros campos méas avanzados del conocimiento como
la medicina, no debe subestimarse la relevancia del
“ojo clinico” del profesional a cargo de la evaluacion. Al
igual que el “buen médico”, que interpreta e integra los
resultados de estudios realizados con equipamientos de
diagnostico sofisticados con la experiencia que le da su
propia trayectoria (conocimiento tacito especifico), el
evaluador debe estar familiarizado con las especificidades
del proceso de emprendimiento que motivaron la
realizacion de este trabajo.

Por ejemplo, las evaluaciones de programas del Fondo Multilateral de Inversiones del BID solicitan este tipo de andlisis en los

términos de referencia para los consultores a cargo de estas.

El enfoque de Gibb sobre los stakeholders como fuentes de aprendizaje en el campo del emprendimiento es adaptado en este

caso al campo de las evaluaciones. Los stakeholders incluyen, por ejemplo, al equipo de gestién del programa, el directorio,

los profesionales que trabajan con los emprendedores, mentores, equipos de gestién, beneficiarios, representantes de las instituciones

involucradas, entre ofros.
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