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La ley 44/86: siete afios de creacion de
empresas en el sur de Italia;

mecanismaos Innova-
dores y formaciones

In sit

1. Este articulo describe un «estudio de
casov, el de una intervencién publica rea-
lizada en el sur de Italia para la promo-
cion de nuevas empresas juveniles.

Se trata de una experiencia de dimensio-
nes bastante relevantes, pero que mere-
ce la pena examinar desde dos puntos de
vista cualitativos, muy presentes en el
debate sobre el desarrollo econémico y

sobre las llamadas politicas de empleo
activas:

O Por una parte, esta intervencion se pre-
senta como experimentacién de un itine-
rario formativo basado principalmente en
el intercambio de experiencias, en los
periodos de practicas y en la relacion
entre los jovenes y el mundo de la em-
presa; pocos dias en el aula, muchos dias
en la empresa; pocas representaciones y
simulaciones de la realidad empresarial,
mucha gestion de empresa; poca descrip-
cion de los problemas de mercado, mu-
cho trabajo de marketing-mix. La cultura
empresarial es experiencia: la formacién
de nuevos empresarios se hace transmi-
tiendo algo de informacion y una gran
cantidad de experiencia.

0 Por otra parte, esta intervencion susci-
ta una reflexion sobre las politicas de crea-
cién de empleo y de creacion de empre-
sas. En mi opinidn, las politicas de crea-
cion de empleo, en el sentido literal y
tradicional, carecen de fundamento des-
de el punto de vista «tedrico» y en la prac-
tica no estan conseguidas. En la era de la
organizacion post-fordista, crear trabajo
coincide cada vez mas con la idea de <ha-
cer empresa», aungue sea pequefia, in-
cluso individual. La experiencia que des-
cribimos aqui surgio precisamente de la
constatacion de que la politica de crea-
cién de empleo constituia una respuesta
insuficiente y de que habia que «ntentan
hacer empresa, tanto mas en un territorio

con un gran «déficit» empresarial como el
del sur de Italia.

2. A siete afios de su aprobacion (28/2/
1986), la ley 44 constituye ya una de las
intervenciones publicas de creacion de
empresas de mayor peso a nivel nacional.

En realidad, el objetivo de la ley 44/86 es
mas complejo: utilizar la creacion de nue-
vas empresas para favorecer la aparicion
de nuevos empresarios. Desde este pun-
to de vista, la citada ley ha puesto
sustancialmente de manifiesto las profun-
das diferencias que existen entre la poli-
tica de creacion de empleo y la de crea-
cion de empresas: en el debate general
sobre la politica de empleo activa, mu-
chas veces se ha suscitado confusion al
asimilar las intervenciones de uno y otro
tipo; de hecho, unas y otras varian pro-
fundamente en cuanto a los objetivos, y
a los mecanismos de gestion, aparte de
que, considerandolo atentamente, la po-
litica de creacidon de empresas s6lo de
forma impropia puede considerarse un
instrumento de politica de empleo acti-
va. Es més correcto encuadrarla en el
ambito de las politicas generales de de-
sarrollo a nivel local.

Con mas de 3,3 billones de liras destina-
dos en sucesivas dotaciones a dicho ob-
jetivo, mas de 4.000 planes de empresa
presentados por sociedades y cooperati-
vas constituidas en su mayor parte por
jovenes meridionales, 800 proyectos apro-
bados que afectan a mas de 17.000 em-
pleados y aproximadamente a 600 socios,
la ley 44 representa una experiencia de
politica industrial que, superada la fase
experimental, ofrece las caracteristicas de
una politica estructural.

3. La ley surgié en respuesta a dos 16gi-
cas politicas. Por un lado, la constatacién
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Carlo

Borgomeo
Es Presidente del Co-
mité para el fomento
de nuevos empresa-
rios jovenes, el orga-
a nismo encargado de
gestionar la ley 44/86 (De
vito). En la década de 1980
fue dirigente sindical de la
CISI, y desde 1983 es investi-
gador del CENSIS.

La ley 44/86 es a escala in-
ternacional una de las ini-
ciativas publicas més soli-
das para la creacion de
empresas.

Se trata de una experien-
cia innovadora que se ha
situado desde un comienzo
en el centro de los debates
sobre el desarrollo econé-
mico y las politicas activas
de trabajo, y ha nacido de
la exigencia de suponer hi-
potesis de desarrollo en
un proceso de propaga-
cion de nuevas empresas y
de reforzamiento de la cul-
tura empresarial. En esta
época de organizacion
«post-fordistar, la creacion
de trabajo coincide de he-
cho cada vez més con la
creacion de empresa. Por
ello la ley 44 ha optado
por el mecanismo de la
transmision de experien-
cias empresariales. Hasta
la fecha se han aprobado
875 proyectos, que supo-
nen una inversion de més
de 2.600 miles de millo-
nes, mas de 17.700 puestos
de trabajo y el compromi-
so de unos 6.000 empresa-
rios jovenes.

«En la era de la organiza-
cién post-fordista, crear
trabajo coincide cada vez
mas con la idea de «hacer
empresa», aunque sea
pequefia, incluso indivi-
dual.»

CEDEFOP
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«.. el nacimiento de nue-
VOS empresarios no
depende ya de una intensa
actividad de formacion y
de «educacion» sobre la
empresa, sino de una
operacion realmente
extraordinaria, por
dimensiones, de transfe-
rencia de experiencia
empresarial.»
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de que se estaba produciendo un cambio
cualitativo en las caracteristicas de la ofer-
ta de empleo juvenil meridional. Cada vez
eran mas evidentes y numerosos, aunque
todavia contradictorios, los indicios de
que también en el sur de ltalia la calidad
de los desempleados, cada vez més jove-
nes, mas escolarizados y con rentas no
necesariamente muy bajas, apuntaba a la
busqueda de soluciones menos tradicio-
nales. En concreto, en la vertiente de la
oferta de empleo empezaba a descalifi-
carse la fuerte cultura, todavia predomi-
nante, del puesto de trabajo estable y se-
guro.

Al mismo tiempo, la cultura del desarro-
llo del sur, sustentada en una especie de
espera-reivindicacion de grandes episo-
dios industriales, sufria los primeros em-
bates. Se mostraba mayor interés por los
fendmenos de difusion de los sistemas de
empresa; los limites intrinsecos de un
desarrollo confiado a grandes episodios
de industrializacién, que ya en el dece-
nio de 1980 habian mostrado sus contra-
dicciones, obligaban a confiar las hipote-
sis de desarrollo a un proceso de propa-
gacion de nuevas empresas, al reforza-
miento de la cultura empresarial. Por todo
ello, no resulta arriesgado, aunque tal vez
parcial, valorar la ley 44 como una inten-
sa intervencion de formacion y de difu-
sion de la cultura empresarial. De hecho,
el nacimiento de nuevos empresarios no
depende ya de una intensa actividad de
formacion y de «educacion» sobre la em-
presa, sino de una operacion realmente
extraordinaria, por dimensiones, de trans-
ferencia de experiencia empresarial. De
hecho, no hay que olvidarlo, frente a otros
planteamientos teéricos la ley 44 opt6 por
el mecanismo de la trasmision de la ex-
periencia empresarial como elemento fun-
damental para el nacimiento de nuevos
empresarios. Esta opcion se manifiesta
tanto en la formula relativa a las caracte-
risticas de la composicién social, en la
que pueden predominar los jévenes, con
una presencia minoritaria, desde el punto
de vista de las cuotas y de las personas,
de socios adultos o incluso de personas
juridicas, como en el mecanismo funda-
mental de la tutorfa, es decir, de la asisten-
cia en la fase de comienzo de las iniciati-
vas, de la que hablaremos méas adelante.

4. A la luz de estas consideraciones pre-
liminares, es mas facil comprender cua-

les son las caracteristicas fundamentales
del mecanismo que introduce la ley. El
primer aspecto que hay que subrayar con-
cierne al mecanismo legislativo, adminis-
trativo y operativo aplicado por el Comi-
té para el desarrollo de un nuevo espiritu
de empresa juvenil, encargado de la eje-
cucion de la ley: se tiende a excluir tajan-
temente que las aprobaciones de proyec-
tos puedan ser utilizadas por empresas
ya existentes. Se ha introducido el crite-
rio del «caracter de novedad» que, aun-
que juridicamente sea débil, en la practi-
ca se ha confirmado como féacilmente
verificable: s6lo se admiten para su finan-
ciacién proyectos referidos a empresas
que «no existans, excluyéndose por tanto
cualquier tipo de ampliacion, diversifi-
cacién o restructuracion. Anadlogamente,
en cuanto a la composicién social tiene
que haber algin joven que vaya a con-
vertirse en empresario precisamente ges-
tionando la empresa considerada en el
proyecto. Siendo el objetivo primario la
difusién de la cultura empresarial, la ley
44 ha excluido lo referente al empleo en
sentido estricto, ya que en la valoracién
de los proyectos no se aplica ningdn cri-
terio relacionado con los efectos sobre el
empleo.

Naturalmente, al ir dirigida a los jévenes,
con el consiguiente impacto y control
sociales, la ley 44 so6lo podia optar por
unos procedimientos plenamente recono-
cibles y transparentes: los resultados han
sido significativos y se han adoptado al-
gunos mecanismos aparentemente de
poco peso, pero que han innovado pro-
fundamente la cultura administrativa en
materia de aprobacion de actividades pro-
ductivas y de valoracion de proyectos. El
primer principio aplicado ha sido el del
respeto riguroso del orden cronoldgico
en la valoracién de los proyectos. Tam-
bién, en el orden de procedimiento, me-
rece la pena destacar la amplia utiliza-
cion de la institucion de la revocacion de
la aprobacion, como sefial de ruptura de
un pacto entre el Estado y los jovenes
empresarios, y como elemento de
moralizacion, en cuanto que el Comité ha
comunicado siempre a las autoridades
judiciales los casos de irregularidad.

Otro elemento especifico es el de la eje-
cucién de toda la operacion a través de
un instrumento Gnico: el Comité respon-
sable desempefia simultdneamente funcio-



nes de informacién, promaocién, seleccion,
asistencia en la fase de comienzo, forma-
cion especializada, aprobacion y control.
Esta unicidad presenta enormes ventajas
y asimila la experiencia del Comité, por
lo menos desde este punto de vista, a la
de las agencias nacidas para el desarrollo
de las actividades productivas propias de
la tradicion anglosajona.

5. Para hacer balance de la experiencia,
pueden considerarse cinco aspectos:

a) Desde el punto de vista de la experi-
mentacion de una intervencion induda-
blemente innovadora, hay que concluir
que se trata de una operacion lograda y
que, exceptuando algunas limitaciones y
titubeos, en lo que respecta al mecanis-
mo (valoracidn, seleccion, asistencia, con-
trol) ha ido madurando un consenso ge-
neralizado tanto sobre el conjunto de las
medidas adoptadas como sobre determi-
nadas de ellas en concreto, en especial la
tutoria y el seguimiento.

b) Desde el punto de vista de la eficacia,
los datos disponibles permiten definir la
ley como una intervencion dotada de un
grado de eficacia muy elevado: mas del
90 % de las iniciativas puestas en marcha
no habrian surgido en otro caso.

c) Desde el punto de vista cuantitativo,
el balance es interesante en varios aspec-
tos. Ante todo, el flujo de los planes de
empresa presentados, a pesar de un por-
centaje de aprobacion de los proyectos
del 27 %, se mantiene constante (tabla
1). Ademas, la distribucidn de los pro-
yectos presentados y, por tanto, propor-
cionalmente, de los aprobados es homo-
génea en el territorio meridional; es mas,
las faltas de homogeneidad que pudieran
hallarse no son achacables al diferente
grado de desarrollo de los territorios me-
ridionales, sino a situaciones coyuntura-
les, en particular a la existencia previa de
leyes regionales en favor de la coopera-
cion juvenil. Este efecto se percibe sobre
todo en Sicilia y en Cerdefia, dada la vi-
gencia de leyes regionales muy sdlidas
en cuanto a su dotacion financiera, bas-
tante ricas en cuanto a la intervencién en
la empresa financiada y, en el caso de
Sicilia, con criterios de valoracion sin duda
mucho menos selectivos que los que apli-
ca la ley 44. El dato total indica mas de
17.500 empleados.
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También es interesante la distribucion
sectorial de los proyectos presentados y
proporcionalmente aprobados: en un 50
% corresponden a la industria, en un 29
% a la agricultura y en un 21 % a los ser-
vicios (tablas 2 y 3). La hipotesis que tan-
tos temian (que en el fondo se financiase
un gran nimero de proyectos en el sec-
tor servicios) se ha visto sustancialmente
desmentida. Hay que sefialar, por dltimo,
que la formula cooperativa ha sido elegi-
da aproximadamente por el 25 % de las
sociedades que han presentado un pro-
yecto, y que la forma juridica mas exten-
dida es la de la sociedad de responsabili-
dad limitada (53 %).

El dato mas interesante para evaluar una
ley sobre creacion de empresas es, natu-
ralmente, la evolucién de las empresas
creadas. Desde este punto de vista, es muy
posible que la ley 44 obtenga resultados
muy significativos. No hay ningdn crite-
rio tedrico para decidir si los datos son
mas 0 menos satisfactorios; suele partirse
de previsiones segun las cuales se consi-
deran positivas tasas de supervivencia del
50 %. Tal vez haya que considerar este
nivel demasiado bajo para la ley 44, dado
el nivel de aprobaciones concedidas, aun-
que por otro lado estaria ampliamente
justificado por la debilidad intrinseca de
los proponentes y por las condiciones del
contexto, sustancialmente hostiles al de-
sarrollo de una empresa productiva.

En cualquier caso, entre las empresas que
hace tiempo que realizaron las inversio-
nes hay una tasa de supervivencia certifi-
cada de alrededor del 80 %, con un creci-
miento constante y significativo de la fac-
turacién media. Si una ley sobre creacion
de empresas hubiera de juzgarse por las
empresas que sobreviven, la ley 44 seria
enjuiciada, sin duda, muy positivamente.

En relacion con el balance, cabe realizar
una valoracion mas general. Se puede
resaltar un dato de enorme importancia:
la ley 44 ha demostrado ser una podero-
sa maquina de cultura econdmica en el
sur de ltalia y ha suscitado gran interés
en los jovenes de la region, desarrollan-
do en muchos casos procesos imitativos
que, como se sabe, son decisivos en los
procesos de desarrollo local.

Desde este punto de vista, el balance
puede incluso ser ya definitivo. Si el le-
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«.. el Comité responsable
desempefia simultanea-
mente funciones de infor-
macién, promocién,
seleccion, asistencia en la
fase de comienzo, forma-
cién especializada, apro-
bacion y control.»

«La hipotesis que tantos
temian (que en el fondo se
financiase un gran ndme-
ro de proyectos en el
sector servicios) se ha
visto sustancialmente
desmentida.»

«.. la ley 44 ha demostra-
do ser una poderosa
maquina de cultura
econdémica en el sur de
Italia y ha suscitado gran
interés en los jévenes de la
region...»
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«...se trata de una valora-
cion de la viabilidad
global de la empresa que
Se propone y, por consi-
guiente, desde este punto
de vista, es discrecional.»
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gislador ha querido realizar un experimen-
to que demostrase a los jovenes del sur
la viabilidad de la aventura empresarial
como alternativa a la bdsqueda de un
puesto de trabajo, el resultado, sin duda,
se ha conseguido.

6. Mas alla de la valoracion de la expe-
riencia en su globalidad, la cual, obvia-
mente, estd en continua evolucién, me-
rece la pena considerar algunos de los
aspectos que han resultado mas inno-
vadores e interesantes. De hecho, las di-
mensiones de la intervencién han permi-
tido ensayar y experimentar plenamente
algunos mecanismos que pueden, indu-
dablemente, ser reproducidos.

a) El primero de esos mecanismos, con-
cierne a la tramitacion y valoracion de
los proyectos. Era necesario, para dar cre-
dibilidad al objetivo de la ley, que la va-
loracion de los proponentes de una idea
empresarial se basase en la validez de la
idea y no en las garantias patrimoniales
aportadas, invirtiendo asi la relacion tra-
dicional entre inversores e instituciones
de crédito.

Para evitar la arbitrariedad total en la con-
cesion de los incentivos, tal afirmacion
de principio requeria una escala de valo-
racion bastante sélida.

Esta escala de valoracion, basada en cua-
tro criterios fundamentales (credibilidad
de los proponentes, potencialidad del
mercado, aspectos técnicos organizativos,
rentabilidad), ha sido puesta a prueba con
la tramitacion de mas de 6.000 propues-
tas.

Actualmente, el «producto» que la Secre-
taria Técnica del Comité para la ley 44
estd en condiciones de ofrecer tiene un
caracter plenamente técnico-operativo.

Queda, por otra parte, una cuestién de
tipo tedrico aln no resuelta y siempre
presente en el debate sobre las aproba-
ciones concedidas para actividades pro-
ductivas; la relativa al caracter automati-
co o discrecional de la concesién de los
incentivos.

Es evidente que el Comité de la ley 44
aplica un mecanismo de fuerte discrecio-
nalidad, que no de arbitrariedad, en sus
decisiones.

En esencia, su tarea de valoracidn se pa-
rece enormemente, hasta el punto de casi
coincidir, con la que desarrollan las so-
ciedades de capital riesgo: se trata de una
valoracién de la viabilidad global de la
empresa que Se propone y, por consi-
guiente, desde este punto de vista, es dis-
crecional.

b) Otro mecanismo es el de la tutoria, que
probablemente representa la innovacion
mas inteligente y que ha permitido ele-
var el nivel de asistencia a las pequefias
y medianas empresas.

En la practica de la ley 44, esta asistencia
es de caracter especializado, en el sentido
de que esta dirigida a una fase muy delica-
da, como es la de la puesta en marcha de
la iniciativa: sin embargo, la férmula apli-
cada, consistente en atribuir la responsa-
bilidad del desarrollo de una empresa a
otra empresa, ha resultado convincente.

Los efectos positivos de la tutoria no se
miden solo en las empresas recién naci-
das, sino también en un sistema de rela-
ciones y de asociaciones que se ha desa-
rrollado entre empresas de distintos sec-
tores y distintas areas geogréaficas, conso-
lidando una cultura de la comunicacion
que es, sin duda, uno de los aspectos
decisivos para la cualificacion de las pe-
quefias y medianas empresas.

La experiencia de la tutoria determina que
las empresas nacidas con la ley 44 cuen-
ten con una ventaja competitiva inicial:
llevan grabada en su DNA una determi-
nada actitud ante la comunicacion. Na-
cen comunicandose con otra empresa y
demuestran su capacidad, como acredita
la experiencia de algunas iniciativas
promocionales del Comité, para mante-
ner un dialogo y desarrollar mecanismos
de asociacién con gran facilidad.

¢) Hay que recordar, asimismo, que el
Comité organiza cursos de formacidn
empresarial dirigidos a la creacidn, para
el conjunto de las empresas financiadas,
dando una base comun para abordar los
problemas de la gestion empresarial, inde-
pendientemente, o casi, de la tipologia
del producto o servicio que éstas ofrez-
can.

Los cursos, divididos en cinco modulos
semanales a tiempo completo y reparti-
dos en cinco meses, son impartidos por



las més cualificadas escuelas de forma-
cion a escala nacional (ISVOR-FIAT, ELEA
OLIVETTI, SDA BOCCONI, IAFE-ENI) y
en ellos se abordan verdaderas simula-
ciones de gestion empresarial, de com-
plejidad creciente, que permiten a los jo-
venes empresarios, ademas de adquirir las
competencias basicas necesarias, desarro-
Ilar una mayor consciencia de su propia
funcion.

d) El seguimiento, que ha sustituido a la
vieja inspeccion, constituye un avance en
la cultura administrativa de control de los
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mecanismos de aprobacion. Es oportuno
recordar que este seguimiento no supo-
ne, como a menudo parece implicar el
lenguaje corriente, una imprecisa verifi-
cacion del efecto socioeconémico de la
actuacion: se trata del control puntual,
articulado y administrativamente valido de
todos los gastos incurridos, al cual se
suma y con el que se entrelaza un juicio
cualitativo sobre las potencialidades de
la empresa: la Administracion, al decidir
si concede la aprobacién y como,
metaboliza una serie de juicios y de co-
nocimientos profundos de la empresa.

Nuevos planteamientos
a proposito de la
Insercion profesional

En los dltimos afios, numerosos investi-
gadores europeos han estudiado las mo-
dalidades de insercion profesional de los
jovenes. El coloquio de Barcelona, orga-
nizado en 1993 por el CEDEFOP, y las
reuniones de la Red europea de investi-
gacion sobre la insercién social y profe-
sional de los jévenes constituyeron el foro
para un contraste de iniciativas y resulta-
dos esenciales en este tema. Se pusieron
de manifiesto dos tipos de inquietudes.
Las primeras se refieren al andlisis del
proceso de insercion. La posicidn espe-
cial de los j6venes en el mercado de tra-
bajo es bien conocida: dificultades de
acceso al empleo, precariedad, menor
remuneracion, competencia con las de-
mas generaciones. También es sabido que
la juventud no constituye un grupo ho-
mogéneo debido a la influencia discrimi-
natoria del sexo, el origen social, la na-
cionalidad y la formacion. Falta interpre-
tar estos hechos comprobados. La lectura
de las comunicaciones del coloquio de
Barcelona incita a combinar tres aspec-
tos: las relaciones entre las distintas di-
mensiones de la transicién (empleo, for-
macién, movilidad, pero también situa-
cion familiar y modo de vida), los deter-
minantes de la insercion (nuevas formas
de organizacidn de la produccion y de
las empresas, singularidad de los siste-
mas educativos, funcionamiento diferen-
ciado de los mercados de trabajo, con-
texto sociopolitico y cultural) y los agen-

tes que estructuran el proceso de transi-
cion, sean empresas, instituciones o indi-
viduos.

La segunda categoria de inquietudes es
mas bien de orden metodologico. Se tra-
ta de impulsar métodos cuantitativos com-
plejos como el andlisis de trayectorias y
subrayar el interés de las comparaciones
de ambito internacional para poner de
manifiesto singularidades sociales. Tam-
bién inducen a preguntarse si es perti-
nente el concepto de mercado de trabajo
juvenil y a plantearse la conceptualizacion
de la insercién como un proceso social y
una forma especial de movilidad.

Todos estos temas merecen ser comenta-
dos, pero este articulo se propone dar
prioridad a dos de ellos, a saber: ;Como
se formulan de nuevo algunas viejas pre-
guntas sobre la definicion del concepto
de insercién profesional y la adecuacién
entre formacidn y empleo? ;Qué inter-
rogantes han surgido recientemente, de-
bido en especial a la integracion europea
y a la transformacion de las formas de
exclusién?

Revision de la proble-
matica de la insercion

En el coloquio ya mencionado, varios
participantes confirmaron la escasa
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«...este seguimiento no
supone, como a menudo
parece implicar el lengua-
je corriente, una impreci-
sa verificacion del efecto
socioeconémico de la
actuacion...»

Jose Rose
Profesor de sociolo-
gia, doctor en econo-
mia. Universidad
Nancy Il. Miembro
del Grupo de Investi-
gacion sobre la Edu-
cacion y el Empleo (GREE-
CNRS, Universidad de Nancy
).

Durante los ultimos afios,
el enfoque de la insercion
profesional ha evoluciona-
do mucho, abriendo cami-
no asi a nuevas investiga-
ciones. En consecuencia,
esta problematica debe
profundizarse con una me-
jor especificacion de las
formas de organizacion de
la transicién profesional y
de los actores que la
estructuran y dotandola de
una base tedrica que arti-
cule este concepto con los
de movilidad, socializa-
cién o relaciones salaria-
les. También han de estu-
diarse la repercusién de la
integracion europea en el
analisis y la transforma-
cidn de las condiciones de
insercién; los procesos de
exclusion y su interpreta-
cién; y la pertinencia y los
limites de los enfoques
longitudinales.



