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RESUMEN: En los últimos años hemos padecido una crisis económica que ha intensificado la preocupa-
ción de los gobiernos por corroborar la eficacia y eficiencia con la que se utilizan los fondos públicos. Esta situa-
ción se justifica (Wiesner, 2000), entre otras, por la mayor necesidad de responsabilidad y de transparencia, por
el alto coste político que se sufre cuando la opinión pública estima la falta de eficiencia de los programas públi-
cos y por la importancia de que los ajustes o correcciones fiscales sean racionales. Por otra parte, la necesidad
de evaluación de los programas de desarrollo empresarial está justificada por la gran cantidad de fondos desti-
nados a su implementación (Awasthi y Sebastián, 1996). El objetivo de este trabajo es evaluar las políticas públi-
cas y constatar cómo, a través de la medición del impacto económico y social de los programas públicos, se puede
conocer el retorno de la inversión pública a la sociedad. Tomando como caso de estudio la Junta de Andalucía,
se analizará el retorno de la inversión pública en materia de emprendimiento de Andalucía Emprende, Fundación
Pública Andaluza en el año 2015. Se ha utilizado la metodología coste-beneficio. Los resultados indican que el
retorno a la sociedad supera la inversión realizada.
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EXPANDED ABSTRACT

Measuring the social and economic impact of
public policies on entrepreneurship in Andalusia

The purpose of this study was to examine the need to assess public policies and to establish that
it is possible, by measuring the economic and social impact of public programs, to establish the returns
to society from public investment. Taking the example of the regional government of Andalusia, it exa-
mined the return on public investment in entrepreneurship through the Andalusian public foundation
Andalucía Emprende.

In recent years, Spain has suffered an economic crisis that has intensified the concern of different
levels of government to verify how effectively and efficiently public funds are being used. This situation
is explained (Wiesner, 2000), among other reasons, by a greater need for accountability and trans-
parency, owing to the high political cost when public opinion considers that public programmes are lac-
king in effectiveness and efficiency and to the importance of ensuring that fiscal adjustments or
corrections are rational.

According to Awasthi & Sebastián (1996), the need to assess business development programmes
is justified by the large sums of money devoted to implementing them.

However, despite the existence of sophisticated methods to measure the financial situation of a
company that make it possible to compare different companies and estimate their financial risks, there
is no method with similar characteristics to measure social and environmental aspects (Reeder &
Colantonio, 2013; Retolaza et al., 2016). Social methods make it possible to measure the impact of
business activities in society, complementing financial methods, but this impact is usually ignored by
companies and is not usually valued at market prices, presenting organisations with a tremendous cha-
llenge (Lamberton, 2005; Grieco, 2015).

For this purpose, an effective way of measuring the non-financial benefits of a particular programme
or organisation is to analyse its social and economic impact. In spite of the theoretical and practical
importance of measuring social impact, no system has been developed to classify the measurement
methods. There are various reasons for this (Maas y Liket, 2011):

• Its qualitative nature makes objective evaluation difficult
• Ascertaining the positive and negative environmental, economic and social impact of the orga-

nisations or programmes under study
• Ascertaining the short and long term effects of the organisation on society.
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In addition to the foregoing, there is a lack of consensus in the literature on the terminology to be
used and on the design of evaluation methods and measurement systems (Reeder & Colantonio, 2013).
The result is that researchers are currently faced with a fuzzy set of terms, tools and techniques, desig-
ned for different purposes to those for which these impacts and long-term goals are measured.

Because of this, the literature reflects a wide variety of measurement methods, depending on the
characteristics, activities and objectives of different organisations and the aspects to be assessed
(Grieco, 2015). Retolaza et al. (2016) classify these methods into five main categories: impact analy-
sis, evaluation of externalities, economic evaluation, management improvements and rating systems.

Given the stated objective of examining the Andalusian regional government’s policies on entre-
preneurship, implemented through Andalucia Emprende to foster entrepreneurship in a particular year,
the authors believe that of the methods listed in Table 1 (see the Spanish text), those best suited to this
purpose are economic (monetary) valuation ones for cost-benefit analysis. This is a traditional econo-
mics tool for performance management, adapted to include impacts on society by expressing the social
costs and impacts of an investment in monetary terms.

In terms of the literature generated (Retolaza et al., 2016), 700 high-impact published works inclu-
ded “cost-benefit” among their keywords in 2014.

This method was applied to the Andalusian public foundation Andalucía Emprende, a non-profit
public organisation, financed exclusively by public funding, through which the Andalusian regional
government channels a large part of its entrepreneurship policies. It manages the Andalusian entre-
preneurship centres (Centros Andaluces de Emprendimiento or CADEs), which have the mission of
promoting Andalusian economic activity by developing an entrepreneurial culture, with the aim of incre-
asing the creation of competitive companies and stable employment in the region.

Its origins go back to 1990 and the programme for a Business School for Youth Cooperatives, com-
posed of under 25-year-olds (Mozas & Bernal, 2007; De Pablo & Uribe, 2009; De Pablo et al., 2010;
Martí-Costa, 2010). A number of entrepreneurship-related programmes are currently underway. The
foundation has an annual budget of nearly €40 million, manages 217 centres throughout Andalusia,
employs a professional staff numbering 950 and has over 800 spaces in which to accommodate com-
panies.

The cost-benefit method highlights the benefits obtained by society as a result of the free servi-
ces to promote entrepreneurship provided by this public organisation to fulfil its founding objectives,
and the savings and returns obtained in this way by the administration itself. The year examined was
2015, based on the information provided by this organisation’s accounts and management report for
that year.
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For this purpose, Hehenberger et al. (2013) established a frame of reference, common to practi-
cally all the methods employed to measure social impact, which consists of five steps: establishing the
objectives, identifying the stakeholders, measuring the results, verifying and valuing the impact and,
finally, monitoring and presenting the results in the form of a report.

An analysis of the stakeholders of the foundation was therefore conducted, taking into account the
benefits they receive through the activities of Andalucía Emprende and the value assigned to the out-
comes. These are shown in Table 3 (see the Spanish text), with the benefits received through the acti-
vities of the organisation (the outcomes), their valuation and the weighting applied to obtain the impact.

A value was then placed on each of the outcomes generated by the stakeholders as a result of the
organisation’s activity. This valuation presented a considerable challenge, as there is no defined value
for each of the outcomes and each stakeholder could apportion a different value to the benefits recei-
ved. Therefore, reference values were taken from the statistics provided by the Andalusian statistics
institute (Instituto de Estadística de Andalucía, IEA), the annual Spanish tax revenue report (Agencia
Tributaria, 2016) and companies providing similar services to those offered by Andalucía Emprende.

After applying different weightings, the calculations resulted in the figures shown in Table 4 (see
the Spanish text). These results indicate that the public investment of €40.2 million generated a return
of €271.39 million, distributed as follows:

• Direct returns to Andalucía Emprende were €0.36 for each €1 invested.
• The return generated by companies formed in the year 2015 was €1.04 for each €1 invested.
• In terms of the higher survival rate of companies assisted by Andalucía Emprende compared to

the mean rate for Andalusia, the return was €4.16 for each €1 invested.
• Indirect returns from free services and unemployment benefit savings generated €1.18 for each

€1 invested.

In short, each €1 invested in Andalucía Emprende gave society a return of €6.75. It should also be
mentioned that the effect of the foundation’s activity in years subsequent to 2015 was not taken into
account and that many services provided by this organisation could not be valued in financial terms,
so the return on the investment would in fact be greater. Consequently, the value calculated in this
study is less than the real value.

A priori, this indicates good management of public funds, as the figure generated is much higher
than that invested, without entering into any valuation of the opportunity cost of investing these funds
in a different project.

The main limitation on this study lies in the characteristics of the method employed, owing to the
difficulty of placing a value on certain outcomes generated by the organisation’s activities and to the
existence of intangibles that could not be monetised.
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Future lines of research should focus on methodological improvements that would contribute to
reaching consensus on a method that companies can use in a generic and systematic way, as in
accountancy, with a series of accepted international standards that would allow all the social and envi-
ronmental value that companies generate to be shown on their balance sheets.

KEYWORDS: Project evaluation, cost-benefit, public policy, social value, monetization, Andalucía
Emprende, regional development.

En los últimos años hemos padecido una crisis económica que ha intensificado la preocupación
de los distintos gobiernos por corroborar la eficacia y eficiencia con la que se utilizan los fondos públi-
cos. Además, tanto los investigadores como las diferentes instituciones están planteando la posibili-
dad de optar por modelos de desarrollo socioeconómicos más sostenibles y responsables (Pérez y
Valiente, 2017). De esta forma, actualmente, se analiza la Responsabilidad Social en las
Administraciones Públicas, aunque se encuentra en una fase inicial, siendo importante para desarro-
llar una verdadera política de crecimiento y desarrollo territorial (Vallecillo y Gutiérrez, 2016).

Esta situación se justifica (Wiesner, 2000), entre otras, por la mayor necesidad de responsabilidad
y de transparencia, por el alto coste político que se sufre cuando la opinión pública estima la falta de
eficacia y eficiencia de los programas públicos y por la importancia de que los ajustes o correcciones
fiscales sean racionales. En este último caso, partiendo de un necesario conocimiento de las políticas
y los programas desarrollados por el sector público y de su impacto, se realizan recortes de aquellas
medidas que se consideran prescindibles, según las prioridades establecidas.

Con la evaluación de un programa público se pretende demostrar el acierto del mismo y de los
mecanismos puestos en marcha para su ejecución, comprobar su idoneidad y la eficacia en la con-
secución de los objetivos inicialmente planteados, justificar los gastos presupuestados y ejecutados,
servir de apoyo para su extrapolación a otras regiones, justificar su bondad y/o retrasar la implanta-
ción de uno nuevo en espera de una justificación de eficacia o eficiencia que lo respalde (Planas, 2005).

Por otro lado, si bien existen sofisticados métodos de medición de la situación financiera de una
empresa, que permiten comparar a varias empresas entre sí y valorar sus riesgos financieros, no existe,
sin embargo, un método con características similares para la medición de aspectos sociales y medio-
ambientales (Reeder y Colantonio, 2013; Retolaza et al., 2016). Los métodos sociales permiten medir

1.- Introducción



1.- Empresa pública cuyos ingresos provienen de fondos públicos autonómicos y europeos, ejecutando las políticas de fomento del
emprendimiento en Andalucía.
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el impacto de las actividades empresariales en la sociedad, sirviendo de complemento a los méto-
dos financieros, aunque este impacto suele ser ignorado por las empresas y no suele ser valorado a
precios de mercado, constituyendo un enorme desafío para las organizaciones (Lamberton, 2005;
Grieco, 2015).

El objetivo de este trabajo es analizar la necesidad de evaluación de las políticas públicas y cons-
tatar cómo, a través de la medición del impacto económico y social de los programas públicos, se
puede conocer el retorno de la inversión pública a la sociedad. Para ello, tomando como ejemplo la
Junta de Andalucía, se analizará el retorno de la inversión pública en materia de emprendimiento, a
través de Andalucía Emprende, Fundación Pública Andaluza1.

Para alcanzar dicho objetivo, el trabajo se ha estructurado como sigue: tras esta introducción,
en el segundo apartado, se analiza la necesidad de evaluar las políticas públicas y se expone la amplia
variedad de métodos para la medición del impacto económico y social, concluyendo en el método que
vamos a utilizar en este artículo; en el tercero, se relatan los antecedentes de Andalucía Emprende,
Fundación Pública Andaluza, para posteriormente realizar la propuesta metodológica, aplicar el método
seleccionado y analizar los datos obtenidos; finalmente, en el cuarto apartado, se recogen las princi-
pales conclusiones obtenidas.

La necesidad de evaluar las políticas y los servicios públicos es, por una parte, una exigencia de
la ciudadanía y, por otra, una necesidad política y de gestión. Cada vez más se reclama una mayor
eficiencia y responsabilidad en la gestión y ejecución del presupuesto por los distintos actores, debido
al alto grado de descentralización y limitaciones de disponibilidad de recursos existentes. Así, de
acuerdo con Awasthi y Sebastián (1996), la necesidad de evaluación de los programas de desarrollo
empresarial está justificada por la gran cantidad de fondos destinados a su implementación. Su man-
tenimiento en el tiempo debe depender de la consecución de los objetivos, a la vez que debe de jus-
tificarse en base a los costes y los ingresos generados por el programa. Estos programas deben de
someterse a renovaciones y restructuraciones en función de las necesidades de los emprendedores
potenciales.
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2.- Necesidad de evaluación de las políticas y
cálculo del impacto económico y social



Estos procesos de evaluación del sector público se pueden enfocar desde distintas perspectivas
(Ospina, 2001): en un nivel micro, como gestión de recursos humanos, realizando una evaluación
del desempeño del personal que trabaja en el sector público para cumplir su cometido; en un nivel
intermedio o meso, a través de la evaluación de la planificación estratégica, realizándola sobre las enti-
dades encargadas de proporcionar servicios públicos o implementar determinadas políticas de los pro-
gramas del gobierno; en un nivel macro, mediante la evaluación de los programas con distintas
entidades implicadas y, en un nivel superior, la acción del gobierno como institución comprometida con
una serie de políticas públicas democráticas que constituyen un pacto con los ciudadanos. En este
artículo nos centraremos en un nivel meso mediante el análisis de una organización como es Andalucía
Emprende, encargada del desarrollo de la ejecución de políticas de fomento del emprendimiento del
gobierno de la Junta de Andalucía.

Los objetivos que se persiguen con la evaluación de las políticas y servicios públicos son varia-
dos. Siguiendo a Stufflebeam y Shinkfield (1993), se podrían resumir en los siguientes:

• Perfeccionamiento o mejora. Se busca prestar un servicio de la mayor calidad posible, siendo
muy importante el resultado, debiendo adaptarse lo máximo posible a las necesidades de
las personas a las que va destinado.

• Responsabilidad o rendimiento de cuentas (Vedung, 1997). Consiste en comprobar si los dis-
tintos agentes implicados han realizado su trabajo adecuadamente, permitiendo realizar jui-
cios de valor sobre la asignación de los recursos. Se pueden describir cuatro perspectivas
distintas:
- política, en la que la evaluación se rige como un instrumento en manos de la clase política

para poder comprobar cómo se están ejecutando las tareas asignadas.
- técnico-organizativa, de forma que el personal directivo del organismo encargado de la

ejecución de la política controla al personal subordinado en su desempeño.
- ciudadanos, centrada en el interés de este colectivo por conocer la responsabilidad de la

representación política.
- clientes, que tiene su importancia en la determinación de la equidad y la satisfacción del

servicio.

• Ejemplificación. Aunque las evaluaciones se diseñan para valorar un programa o una polí-
tica determinada es importante que en su diseño se tenga en cuenta que también sirven para
generar un conocimiento científico que puede ser aplicable a la implementación de otros pro-
gramas o políticas, para iluminar investigaciones concretas u otras cuestiones teóricas.

Para ello, una forma efectiva de medir los beneficios no financieros de un determinado programa
o entidades es mediante el análisis de su impacto económico y social. Este análisis facilita la toma
de mejores decisiones y aumenta el beneficio económico de la inversión en objetivos sociales y/o
ambientales. Pero, para ello, es necesario adoptar un enfoque cuantitativo para la evaluación de pro-
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gramas sociales en funcionamiento, predecir el retorno de las inversiones y planificar estrategias de
programas a largo plazo (Brest et al., 2009). Esta información es demandada principalmente por tres
actores (Arvidson et al., 2010): el sector público, financiadores de entidades sin ánimo de lucro y dichas
entidades, estas últimas para demostrar su valor, a su público y a potenciales financiadores.

Pese a esta importancia teórica y práctica de medición del impacto social de los programas o de
las organizaciones, no existe un sistema de categorización de métodos para su medición. Las razo-
nes son diversas (Maas y Liket, 2011): por un lado, la dificultad de realizar una valoración objetiva por
su naturaleza cualitativa; por otro, hay que tener en cuenta el impacto positivo y negativo de las enti-
dades o programas objeto de estudio a través de sus diferentes dimensiones (ambiental, económica
y social); y, finalmente, hay que tener en cuenta tanto los efectos a corto como a largo plazo de la enti-
dad en la sociedad. A todo lo anterior, se une la falta de consenso en la literatura sobre la terminolo-
gía utilizada, el diseño de métodos de evaluación y de sistemas de métricas (Reeder y Colantonio,
2013). El resultado es la existencia, en la actualidad, de un conjunto difuso de terminología, herra-
mientas y técnicas con diferentes fines para los que se realiza su medición y sus objetivos a largo
plazo. Incluso, Grabenwarter y Liechtenstein (2011) defienden que todavía no se ha conseguido que
este tipo de modelos proporcionen unos resultados satisfactorios.

Como consecuencia de lo anterior, en la literatura existe una gran variedad de métodos de medi-
ción en función de las características de las distintas entidades, sus actividades, objetivos y los aspec-
tos a evaluar (Grieco, 2015). De este modo, Retolaza et al. (2016) realizan una clasificación de los
métodos utilizados alrededor del mundo, de análisis del valor social, basada en tres publicaciones
(Tuan, 2008; Olsen y Galimidi, 2008; Mulgan, 2010), clasificación a la que añaden tres métodos utili-
zados para empresas comerciales. Estos métodos añadidos son: GRI, Reporting Integrado y RSC.
Para ello, realizan una clasificación de los mismos en función de cinco categorías principales: análi-
sis de impacto, evaluación de externalidades, valoración monetaria, mejoras de gestión y sistemas de
calificación.
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Tabla 1. Métodos de medición del impacto social2

Objetivo Perspectiva Orientación Metodología Referencias

Análisis del Movement above the US $1 Bauchet y Morduch (2013)

impacto a day threshold

Progress out of Poverty Index (PPI) Progress out of poverty (2017), Velman (2009)

Dalberg approach Dalberg (2017)

Cuantitativa Social value metrics Dywan et al. (2010)

(No monetaria) SROI calculator Daigle et al. (2004)

Matriz del bien común López et al. (2014)

Balance social Gallego (2012)

B - corp Honeyman (2014)

GRI GRI (2016)

Preferencias Opinión Retolaza et al. (2016)

Cualitativa Conducta Retolaza et al. (2016)

Satisfacción Life satisfaction assessment Retolaza et al. (2016)

Huella ecológica Moffatt (2000), López y Blanco (2008)

Medioambiental Trust cost (PLC) Christoffersen et al. (2013), Trucost (2015)

Evaluación Environmental Performance Florman et al. (2016)

de Reporting System (EPRS)

externidades Creación Real Indicators of Success Olsen y Galimidi (2008), Retolaza et al. (2016)

de empleo in Employment (RISE)

SROI analysis Olsen y Galimidi (2008), Retolaza et al. (2016)

Evaluación Reducción Análisis de Análisis de efectividad Johannesson y Weinstein (1993),

económica de inputs efectividad de costes (CEA) Pinto et al. (2008)

(monetaria) Coste por impacto Center for High Impact Philanthropy (2017)

Incremento London Benchmarking Group (LBG) LBG (2017a y b)

de inputs

Incremento de Beneficios Seres (McKynsei) Garriga (2016)

outputs (actual) internos Beneficio neto Retolaza et al. (2016)

Análisis coste/ Ratio de retorno interno (IRR) Retolaza et al. (2016)

beneficio Ratio coste/beneficio (CBA) ABD (2013), Little y Mirrlees (1969)

Incremento de Srol SROI framework Wood y Leighton (2010), Olsen y Nicholls (2005)

outputs (futuro) SROI life Olsen y Galimidi (2008), Retolaza et al. (2016)

SROI toolkit Olsen y Galimidi (2008), Retolaza et al. (2016)

Evaluación del impacto social (SIA) Esteves et al. (2012)
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Objetivo Perspectiva Orientación Metodología Referencias

Acumen fund BACO Trelstad (2008)

Análisis Análisis de Retorno esperado Retolaza et al. (2016)

prospectivo cartera Portfolio data management system Veldman (2009)

(PDMS)

Mejora de Cuadro de mando integral Cuadro de mando integral Kaplan y Norton (1996)

la gestión Mixto CHarity Analysis Tool (CHAT) Lumley et al. (2005)

HIP scorecard and framework Hipinvestor (2017), Florman et al. (2016)

Dual B rating system Schoenjahn (2012)

Sello de comercio justo (Fairtrade) Veldman (2009)

Certificación LEED Florman et al. (2016)

Sistema Calificación social Veldman (2009)

de ratings Retorno político de la inversión (PROI) Bamberger y Gross (2007)

Progresiva Development On Tracking System (DOTS) Veldman (2009)

Foretica Fernández (2012), Forética (2017)

Corporate assessment contribution Retolaza et al. (2016)

(corporate excellence)

FUENTE: Elaboración propia a partir de Retolaza et al. (2016).

Si analizamos los métodos en función de su objetivo (Retolaza et al., 2016), los más desarrolla-
dos en la actualidad son los de análisis de impacto y los de sistema de ratings, pero, sin embargo, no
cumplen con el objetivo planteado en esta investigación de cuantificar el impacto monetario. Por su
parte, los de evaluación de externalidades están más centrados en el campo medioambiental, no adap-
tándose tampoco a las características del estudio y de la organización analizada. Los de mejora de la
gestión están poco desarrollados metodológicamente y los de evaluación económica se encuentran
más desarrollados y analizan el propósito planteado, aunque no se utilizan de forma sistemática.

Dado el objetivo de nuestro trabajo, que es el análisis de las políticas públicas de emprendimiento
de la Junta de Andalucía, para el fomento del emprendimiento, ejecutadas por Andalucía Emprende,
en un año concreto, entendemos que de los métodos relacionados en la tabla anterior, son los de valo-
ración económica (monetaria) los que se adecúan mejor a dichos objetivos y, dentro de ellos, los
que buscan el incremento de los outputs actuales3. Los métodos orientados a los beneficios internos,
evalúan el impacto económico dentro de las organizaciones. Por ejemplo en el caso de Seres mide el
impacto de RSC en la organización, en lugar de evaluar el impacto que las organizaciones tienen en
la sociedad. De este modo, el análisis coste-beneficio, (Tuan, 2008; Maas y Liket, 2011; Maas, 2014)
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3.- Se ha renunciado a utilizar modelos de orientación “incremento de outputs (futuros), dado que el modelo SROI, actualmente se encuen-
tra en una etapa de evolución (Arvidson et al., 2010) y, de acuerdo con Retolaza et al. (2016), sólo es aplicable si hay inversión presente con
resultados futuros, siendo difícil de aplicar si la idea es analizar el rendimiento social de las organizaciones y no de la inversión. Considerar las
subvenciones como inversiones es uno de los errores más comunes de su aplicación, salvo que se traten de subvenciones de capital específi-
cas para la inversión.
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es una herramienta económica tradicional para la gestión del rendimiento adaptado para incluir impac-
tos en la sociedad, donde los costos y los impactos sociales de una inversión se expresan en térmi-
nos monetarios y luego se evalúan de acuerdo con una o más de las siguientes tres medidas: (1) el
valor actual neto, es decir, el valor agregado de todos los costes, ingresos y los impactos sociales, des-
contados para reflejar el mismo período contable; (2) la relación coste-beneficio, el valor descontado
de los ingresos y los impactos positivos dividido por el valor descontado de los costes y los impactos
negativos; y (3) la tasa interna de retorno, el valor neto de los ingresos, además de impactos expre-
sado como un porcentaje de retorno anual sobre el importe total de la inversión.

En cuanto a la relevancia del método a nivel científico, de acuerdo con los datos aportados por
Retolaza et al. (2016), en el año 2014 se realizaron en torno a 700 publicaciones de alto impacto que
incluían entre las palabras clave “cost-benefit”.

Por lo tanto, de los métodos analizados, nos decantamos por seguir la secuencia de trabajo del
método de análisis de coste-beneficio, para analizar la empresa objeto de estudio, ya que parece ser
el más adecuado para analizar el valor social mediante la diferencia entre los insumos y los productos
generados durante un período de tiempo determinado, un año.

Andalucía Emprende, Fundación Pública Andaluza, es una organización pública, sin ánimo de
lucro, que se nutre exclusivamente de fondos públicos y a través de la cual se canalizan gran parte de
las políticas de emprendimiento que desarrolla el gobierno andaluz, siendo uno de los instrumentos
recogidos en el anteproyecto de Ley de Fomento del Emprendimiento4 de la Junta de Andalucía.

Esta fundación gestiona los Centros Andaluces de Emprendimiento (CADEs), cuya misión es pro-
mover la actividad económica andaluza mediante el desarrollo de la cultura emprendedora, con el obje-
tivo de incrementar la generación de empresas competitivas y empleo estable en la región.

Sus inicios se remontan al año 1990, con el inicio del Programa de Escuela de Empresas para
Cooperativas Juveniles, integradas por menores de 25 años (Mozas y Bernal, 2007; De Pablo y Uribe,
2009; De Pablo et al., 2010 y Martí-Costa, 2010). Posteriormente, en el año 1995, desaparece el tér-
mino “cooperativa juvenil” del Programa y las empresas que se incuban son cooperativas o socieda-
des anónimas laborales conformadas mayoritariamente por menores de 30 años, posibilitando la
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excepcionalidad de alojar a autónomos. En 2004, se adscribe a la nueva Dirección General de
Economía Social y Emprendedores, pasando de atender exclusivamente a cooperativas y socieda-
des laborales a ampliar su campo de actuación a otros tipos de formas jurídicas. En este momento se
incluyen entre sus funciones “fomentar la cultura y la realidad emprendedora y empresarial, de acuerdo
con la ordenación general de la economía y, en particular, con lo establecido en el ámbito de la eco-
nomía social”.

El éxito del programa, tanto en creación de empleo como en desarrollo económico de la región,
ha llamado la atención de otras comunidades autónomas y de la Unión Europea, permitiendo su implan-
tación en Centroamérica (De Pablo et al., 2010). Concretamente, en El Salvador se puso en marcha
en mayo de 1997 en Sonsonate y Nejapa; en Panamá en junio de 2000, en Colón y San Miguelito; y
en Guatemala, en Zacapa. También se llevó a Marruecos en Beni Makada, en la provincia de Tánger,
y en Sidi el Mandri, en Tetuán. Estos proyectos fueron puestos en marcha mediante programas de
cooperación al desarrollo de Andalucía.

Andalucía Emprende también ha asumido el cambio estratégico en las políticas de promoción
empresarial, pasando de la promoción pública de “incubadoras empresariales” mediante la cesión
de instalaciones a proyectos iniciales, a la disposición de espacios de trabajo compartido (coworking),
fomentándose las dinámicas entre distintas iniciativas empresariales (Eizaguirre, 2016).

Actualmente se desarrollan numerosos programas relacionados con el emprendimiento, pudiendo
destacarse las cifras recogidas en la tabla 2 para conocer la magnitud del trabajo realizado por la
misma.
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Tabla 2. Principales cifras de Andalucía Emprende,
fundación pública andaluza5

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Presupuesto 43.397.692,84 38.013.828,90 39.098.470,73 40.735.983 41.063.012 39.933.419

Centros 215 215 214 215 215 215 267

Alojamientos Total 634 734 800 880 888 858

empresariales Naves 267 306 307 310

Oficinas 367 574 581 548

Personal 1.039 1.033 996 983 947 946

Generación Total empresas 10.027 10.340 10.655 14.478 14.620 15.408 12.737

Econ. Social 276 271 285 242 233 199 169

Empresario individ. 9.041 9.252 9.378 12.773 12.666 13.247 10.613

Soc. mercantiles 552 630 805 1.463 1.108 1.561 1.776

Otras empresas 158 187 187 613 401 179

Empleos 13.108 12.652 14.305 19.633 19.797 21.182 17.010

Inversión (estimada) 121.700.000 164.100.000 186.900.000 155.700.000 168.900.000 150.700.000

Formación Beneficiarios 12.516 18.148 18.969 15.220 26.027 23.377 22.439

Horas impartidas 12.891 13.732 14.178 15.299 15.588 13.624

Empresas tutorizadas 4.404 2.917 2.740 2.925 2.803 2.312 1.782

Planes de desarrollo 2.615 1.434 999 828 723 1.171 587

Fomento Acciones 1.501 4.531 6.374 6.568 6.597 5.921 5.453

cultura Beneficiarios 104.559 95.023 130.638 135.371 269.946 127.235 121.645

emprendedora

FUENTE: Elaboración propia a partir de las memorias de actividades de Andalucía Emprende.

Como se puede observar en la tabla 2, la Fundación cuenta con un presupuesto anual que se sitúa
cerca de los 40 millones de euros, gestionando 217 centros repartidos por toda Andalucía, cuenta con
950 profesionales y más de 800 alojamientos para su cesión a empresas. Aunque las cifras varían
dependiendo del año analizado, las principales cifras de resultados obtenidos son la de contribuir a
la creación de más de 10.000 empresas anuales y más de 14.000 empleos. También desarrolla más
de 5.000 acciones de fomento de la cultura emprendedora beneficiando a más de 120.000 personas.
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3.1. Propuesta metodológica

Al ser una entidad sin ánimo de lucro y que recibe financiación exclusivamente pública, tanto del
presupuesto de la Junta de Andalucía como de fondos comunitarios, es preciso medir el valor social
que aporta a la sociedad para conocer y evaluar la eficiencia en la utilización de los fondos públicos
asignados a Andalucía Emprende.

Como ya se ha mencionado, para este análisis de valor no se pueden utilizar técnicas basadas
exclusivamente en parámetros financieros, ya que no reflejan el valor añadido que aporta a la socie-
dad, ni el ahorro de costes y el retorno de ingresos que supone para la Administración. Por lo tanto,
es necesario utilizar algún método que haga visible todo ese valor añadido a los distintos stakehol-
ders (grupos de interés de la entidad o programa objeto de análisis) y que permita evaluar la eficien-
cia con la que se gestionan esos fondos.

Tal y como ya se ha comentado, consideramos que la metodología basada en el análisis coste-
beneficio cumple con los propósitos planteados para analizar la eficacia con la que se utilizan esos
fondos públicos. Esta metodología pone en valor los beneficios obtenidos por la sociedad, como con-
secuencia de los servicios gratuitos de fomento del emprendimiento prestados por esta entidad pública
en el cumplimiento de sus fines fundacionales, y el ahorro y el retorno de ingresos que obtiene la pro-
pia Administración en el desarrollo de los mismos.

Para ello, Hehenberger et al. (2013) establecen un marco de referencia, común en prácticamente
la totalidad de métodos utilizados para medir el impacto social, con cinco pasos: establecimiento de
objetivos, análisis de stakeholders, medición de resultados, verificación y valoración del impacto y,
finalmente, seguimiento y presentación de los resultados mediante un informe.

La cadena de creación de impacto que sigue el método que vamos a desarrollar responde al
siguiente esquema:

Figura 1. Cadena de creación de impacto

FUENTE: Clark et al. (2004).
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En el desarrollo de esta metodología nos encontramos con la dificultad de monetizar los resulta-
dos obtenidos del desarrollo de la actividad de Andalucía Emprende y su impacto, asignándoles un
valor de referencia aproximado en función de las estadísticas existentes y los valores utilizados por
entidades similares. Además, es importante separar los impactos que no sean fruto de la actividad
de la organización de los impactos negativos que haya podido generar, teniendo en cuenta ciertos
aspectos complementarios (Retolaza et al., 2016), como por ejemplo:

- El peso muerto (deadweight), es decir, el resultado obtenido sin el desarrollo del programa de
emprendimiento desarrollado por esta entidad.

- Los posibles desplazamientos (displacement) existentes, es decir, beneficios que se produ-
cen a ciertos stakeholders por la actividad analizada y que afectan negativamente a otro.

- La atribución (attribution), inputs aportados por terceros que deben de ser descontados de los
outputs.

- El decremento (drop off), deterioro en el tiempo de los outputs valorados.

3.2. Aplicación de la metodología

La consecución del objetivo propuesto exige la realización de un análisis evaluativo de los resul-
tados sociales, medioambientales y económicos de la fundación Andalucía Emprende en el año 2015,
partiendo de la información recogida por esta organización en las cuentas económicas de la fundación
(Consejería de Hacienda y Administración Pública, 2016) y en el informe de gestión de dicho año
(Andalucía Emprende, Fundación Pública Andaluza, 2016).

Para ello, una vez establecido el alcance del trabajo objeto de estudio, realizamos un análisis de
los stakeholders de la fundación6 bajo el enfoque de la Teoría de Stakeholders. A tal fin, se realiza un
análisis de los mismos, desde una perspectiva ontológica, como proponen Retolaza et al. (2014), agru-
pándolos en función de sus intereses concretos, teniendo en cuenta las aportaciones que reciben con
la actividad de Andalucía Emprende y el valor asignado a los outcomes.

Los stakeholders de Andalucía Emprende se recopilan en la tabla 3, junto con las aportaciones
recibidas por la actividad de la organización (outcomes), su valoración y la ponderación aplicada para
obtener el impacto.
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Tabla 3. Identificación de stakeholders, outcomes,
valoración, fuente y ponderación7

Stakeholders Aportaciones recibidas Output Valoración Fuente Ponderación

Empresas Asesoramiento creación Constituciones autónomos 120,00

y desarrollo proyectos Constituciones empresas 600,00

Búsqueda de fuentes Solicitudes financiación 120,00

de financiación Colegio

Análisis de la viabilidad Estudios viabilidad 240,00 Economistas

de los proyectos Valladolid (2005)8

Tutorizaciones 3.400,00

Plan desarrollo 240,00

Mejora de la supervivencia Plan de viabilidad 240,00

de los proyectos Formación emp. Básica 62,00

Formación especializada 72,00 IAAP (2013)

Formación CRECE presencial 62,00

Formación CRECE online 27,00

And. Emprende,

Incremento nivel Supervivencia IRPF, IVA Fund. Púb. And. (2015),

emprendimiento empresarial e IS IEA (2016 a, c y d),

y Agenc. Trib. (2016)

Incremento inversiones IVA inversiones IVA IEA (2016a)

Incremento de niveles Altas empleo 90,00 Colegio Economistas

de empleo Valladolid (2005)

Red de contactos profesionales Encuentros empresariales

Reconocimiento empresarial Premios empresariales

Alojamiento empresarial Alojamientos despachos 2.145,00 Cámara Comercio

gratuito Alojamiento naves 5.352,00 Toledo (2017)
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7.- La mayoría de los output no tienen ninguna ponderación ya que si Andalucía Emprende no existe serían cero, concretamente son
servicios que presta Andalucía Emprende o que no se han valorado. Las ponderaciones se aplican en los ingresos que obtiene o se ahorra la
administración de las empresas que se crean.

La ponderación del 10% responde al peso muerto, es decir, se tienen en cuenta el porcentaje de empresas que no se constituirían en caso
de no existir Andalucía Emprende. Este porcentaje, ante la ausencia de una cifra de referencia y la imposibilidad de conocer la realidad en ausen-
cia de la organización, se obtiene de la consulta del grupo de ocho expertos reunidos para la determinación de los stakeholders y los outcomes.

La ponderación del 30% responde a la adaptación de los resultados obtenidos al tamaño medio de las empresas atendidas por Andalucía
Emprende. Los datos estadísticos del IEA contemplan empresas de 3,9 trabajadores de media y las atendidas por Andalucía Emprende tienen
una media de 1,2.

El 25% es el porcentaje de beneficios que obtienen las empresas de nueva creación respecto a las que están más implantadas en el
mercado, de acuerdo con datos de Andalucía Emprende.

El 31,54% es la tasa de paro en Andalucía durante el año 2015 (IEA, 2016e).
8.- Se utiliza como referencia el Colegio de Economistas de Valladolid por ser la más actualizada encontrada, ya que desde la publicación

de la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificación de diversas leyes para su adaptación a la Ley sobre el libre acceso a las actividades
de servicios y su ejercicio, se prohibió a los Colegios Profesionales realizar recomendaciones sobre honorarios profesionales con la excepción
de los Honorarios de Tasación de Costas.
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Stakeholders Aportaciones recibidas Output Valoración Fuente Ponderación

Cambio cultural hacia el Acciones cultura Colegio

emprendimiento emprendedora 120,00 Economistas

Asesoramiento empresarial Atención a usuarios 120,00 Valladolid (2005)

Conocimiento de Estudios de Estudios emprendimiento

Ciudadanía investigación empresarial

Asentamiento de la población Empleo generado

en el territorio

Desarrollo rural Empresas creadas

Mejora posibilidades empleo Empleo generado

Obtención de rentas IRPF y Seguridad Social

Profesionales Empleo público Empleo estable

Andalucía Investigación social Investigaciones sociales

Emprende Formación especializada
Formación recibida 72,00 IAAP (2013)

asesoramiento empresarial

AE IRPF, IVA, IS, Consej. Hacienda

Tasas y Licencias y Admon. Pública (2016)

Ingresos Empresas creadas IRPF, IVA e IS IEA (2016 a, c y d) 25% + 10% +

tributarios y Agenc. Trib. (2016) 30%

And. Emprende (2015)

Empresas supervivientes IRPF, IVA e IS IEA (2016 a, c y d), 30%

Admon. y Agenc. Trib. (2016)

Públicas Recaudación de cotizaciones Seguridad Social AE 5.303,01 IEA (2016c) y Mº Empleo

sociales Empleos generados 5.303,01 y Seg Social (2015) 10%

Ahorro prestaciones sociales Personal AE 12.074,00 IEA (2016b) 31,54%

Empleos generados 12.074,00 31,54%

Mayor cercanía a la ciudadanía Servicios prestados AE 27.968.151,00 *

Mejora de servicios públicos Servicios prestados AE 27.968.151,00 *

Otras Instit. Aparición de sinergias colaborativas Convenios de colaboración

(ent. financieras, Investigaciones sociales de impacto Investigaciones sociales

Universidades, Desarrollo de programas conjuntos Programas específicos

empresas Fomento emprendimiento en Programas específicos

privadas y sectores específicos

Programas de Difusión y tramitación de Solicitudes financiación 120,00 Colegio

la AAPP) convenios financieros Economistas

Valladolid (2005)

* Esta cifra se obtiene mediante la valoración económica de todos los servicios gratuitos prestados por Andalucía
Emprende y recogidos en otras aportaciones recibidas por los distintos stakeholders.
FUENTE: Elaboración propia.
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Dado que en este caso los inputs son monetarios (fondos públicos con los que se financia la fun-
dación), a continuación se procede a valorar cada uno de los outcomes que generan los stakeholders
como consecuencia de la actividad de la organización. Esta valoración supone un gran reto, ya que
no existe un valor definido para cada uno de ellos y cada stakeholder le podría otorgar un valor dis-
tinto a las aportaciones recibidas. Para realizar la valoración se han utilizado valores de referencia de
las estadísticas proporcionadas por el Instituto de Estadística de Andalucía (IEA), el Informe Anual de
Recaudación Tributaria (Agencia Tributaria, 2016) y empresas que prestan servicios similares a los
ofertados por Andalucía Emprende.

Respecto a las cifras generadas por las empresas de nueva constitución apoyadas por Andalucía
Emprende durante el año de estudio, se han adaptado los cálculos en función del tamaño medio de
las empresas9 en cuanto a empleo y se ha realizado una reducción del 75% de los resultados obte-
nidos por Impuesto de Sociedades, IRPF de los beneficios e IVA, por ser de nueva creación y estar
iniciando la actividad. Además, los resultados obtenidos se reducen en un 90% como efecto del peso
muerto, ya que se entiende que, en caso de no existir esta organización, el 90% de las empresas aten-
didas se seguirían creando (véase nota a pie de página 6).

Los retornos indirectos, generados por el ahorro de prestaciones por desempleo, se calculan mul-
tiplicando la prestación por desempleo medio en Andalucía, recogida en el IEA, por el personal emple-
ado en Andalucía Emprende más el 10% del empleo de las empresas creadas en el año 2005 y el
empleo generado por las empresas con una supervivencia mayor a la media andaluza. A la cantidad
resultante, se le aplica una reducción porque, en el caso de no existir Andalucía Emprende, sólo parte
del personal anteriormente mencionado se encontraría desempleado. Se estima que el porcentaje
desempleado sería el mismo que la media andaluza durante el año 2015. Por lo tanto, los retornos
indirectos por este concepto son el 31,54% de las cantidades que podrían recibir todo el empleo.

En el apartado de los retornos generados por el aumento de la supervivencia de las empresas cre-
adas, se debe aclarar que actualmente no se ha concluido el estudio sobre la supervivencia de empre-
sas en 2015 y se han utilizado los datos recogidos del año anterior, calculando los datos generados
por las empresas creadas en los cinco años anteriores que sobreviven y superan a la media de
Andalucía. Para ello presuponemos que el tamaño medio de las empresas, en cuanto a empleo, es el
mismo que la de las empresas de nueva creación, es decir, 1,2 empleos por empresa.

3.3. Análisis de resultados

Con los criterios expuestos con anterioridad, se han realizado los cálculos oportunos obteniendo
las cifras recogidas en la tabla 4.
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Tabla 4. Resultados obtenidos del análisis coste-
beneficio de andalucía emprende (AE)

€ % del total Retorno

inversión

TOTAL INVERSIÓN AAPP EN AE 40.200.992,56 100%

Gasto ejecutado AE 40.200.992,56 100%

- Aportación Junta Andalucía 35.391.938,55 88,04%

- Aportación Fondo Social Europeo 4.796.696,56 11,93%

- Otras aportaciones públicas 12.357,45 0,03%

TOTAL RETORNOS 271.388.729,64 100% 6,75 €

Retorno directo a AAPP por actividad de AE 14.651.570,20 5,40% 0,36 €

- Seguridad social a cargo de la empresa 8.144.050,61 3,00%

- Seguridad social a cuenta de trabajadores/as 1.646.350,98 0,61%

- Retenciones de IRPF del empleo 3.797.349,76 1,40%

- Tasas 19.592,41 0,01%

- IVA de compras de Andalucía Emprende 1.044.226,44 0,38%

Retorno directo a AAPP de empresas creadas 41.932.756,64 15,45% 1,04 €

- Seguridad Social 6.231.628,89 2,30%

- IRPF 1.255.700,10 0,46%

- Impuesto Sociedades 73.822,13 0,03%

- IVA de compras e inversión realizada 34.371.605,52 12,67%

Retorno directo a AAPP de empresas supervivientes

sobre la media andaluza (de los 5 años anteriores) 167.369.885,41 61,67% 4,16 €

- Seguridad Social 8.231.049,74 3,03%

- IRPF 2.341.590,77 0,86%

- Impuesto Sociedades 833.197,50 0,31%

- IVA de compras 155.964.047,40 57,47%

Retornos indirectos a AAPP por actividad de AE 47.434.517,39 17,48% 1,18 €

- Valoración económica de servicios de AE 27.968.151,00 10,31%

- Ahorro en prestaciones por desempleo (empleo AE, empleo

creado por empresas y empresas supervivientes sobre media andaluza) 19.466.366,39 7,17%

FUENTE: Elaboración propia.

Como se puede observar, los resultados obtenidos del análisis de 2015, indican que la inversión
pública realizada por importe de 40,2 millones de euros ha generado un retorno de 271,39 millones.
Dichos retornos se distribuyen de la siguiente forma:

• Un 5,4% de ese retorno obtenido (14,65 millones), corresponde a retornos directos de la pro-
pia Andalucía Emprende en concepto de Seguridad Social del personal empleado, retencio-
nes de IRPF, tasas e IVA pagado por la propia actividad. Ello supone que de cada euro invertido
en la organización, retornan 0,36 euros por estos conceptos.
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• Con relación a los retornos indirectos:
- el retorno generado por las empresas de nueva constitución del año 2015, con los ajus-

tes mencionados anteriormente, reportan un poco más de la cantidad invertida, suponiendo
un 15,45% del total. De cada euro invertido vuelve a las arcas de la Administración 1,04
euros.

- el mayor retorno recibido tiene su origen en la mayor supervivencia de las empresas apo-
yadas desde Andalucía Emprende en relación con la media de Andalucía. En concreto,
supone 4,16 euros por cada euro invertido por la Administración, es decir, el 61,67% del
retorno total.

- finalmente, los retornos indirectos, procedentes de los servicios gratuitos que presta la
entidad y del ahorro de prestaciones por desempleo por parte de la Administración, supo-
nen un 17,48% y generan 1,18 euros por cada euro invertido.

Como resumen de los datos obtenidos podemos decir que cada euro invertido en Andalucía
Emprende reporta a la sociedad 6,75 euros.

Además, hay que añadir que no se han tenido en cuenta la incidencia de la actividad de la fun-
dación en años posteriores al 2015 y también hay muchos servicios que son prestados por esta orga-
nización que no han podido ser valorados económicamente, lo que supondría un mayor retorno de
la inversión. Estos servicios realizados en 2015 son los siguientes:

• Se han puesto en funcionamiento en 23 herramientas telemáticas tanto para la gestión dia-
ria de las empresas como para la planificación de la actividad a largo plazo.

• Se ha facilitado la inserción en el mercado de trabajo de jóvenes menores de 30 años reali-
zando prácticas en empresas alojadas en Andalucía Emprende (Programa EiLAB). Han par-
ticipado 26 empresas en este programa, facilitando la inserción laboral de 43 jóvenes, de los
que 18 han sido contratados y 25 han realizado prácticas formativas.

• Se han desarrollado iniciativas de reconocimiento empresarial y encuentros para emprende-
dores, como son: la novena edición del “Día de la Persona Emprendedora en Andalucía”, la
tercera edición de los “Premios Andalucía Emprende” con fases iniciales provinciales, cuatro
encuentros interprovinciales de networking, la novena edición del Premio Emprendedor XXI y
el primer Foro Internacional de Emprendimiento de Andalucía Emprende.

• Realización de programas específicos de fomento, creación y consolidación empresarial como
son: 200 Planes Locales para Emprender; la primera y segunda edición, aunque ésta última
sólo se ha iniciado en 2015, de las Lanzaderas de Empleo y Emprendimiento Solidario de
Andalucía Emprende; Programa Internacional para Emprendedores; Proyecto Lunar; Andalucía
Emprende Coopera; Aceleradora de Empresas (CelerAEmprende); el inicio de la red de cen-
tros de referencia para el fomento de la economía social; Programa Seniors; Proyecto Minerva;
Iniciativa @mprende+; Programa 100 Caminos al Éxito; Andalucía Openfuture y la participa-
ción en diversos proyectos europeos.
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• El inicio de ocho proyectos de investigación sobre emprendimiento, dinamismo emprendedor
y buenas prácticas.

• Contratación de una campaña de comunicación en medios de ámbito regional, difusión en
medios de comunicación de experiencias emprendedoras, Andalucía Emprende TV, etc.

Por todo ello, el valor del análisis de nuestro estudio es menor, al que resultaría de haber podido
incluir todas estas actividades con una valoración económica y haber incluido los efectos positivos
de la actividad de Andalucía Emprende realizada durante el 2015 en años posteriores.

Existe una preocupación creciente, tanto en la sociedad, como en las Administraciones Públicas,
por conocer la eficacia del empleo de los fondos públicos. Esta preocupación se ha acrecentado en
los últimos años por la crisis existente y la consecuente necesidad de reducir las partidas de gasto
públicas, lo que hace que se ejerza una mayor presión de contención del gasto y un mayor interés por
la evaluación de los organismos que ejecutan las políticas públicas.

En la literatura, la falta de consenso ha provocado la existencia de una amplia gama de propues-
tas metodológicas para el estudio del impacto económico y social de las organizaciones. En el pre-
sente trabajo se ha desarrollado un análisis coste-beneficio para evaluar los retornos generados por
Andalucía Emprende en la ejecución de las políticas de emprendimiento encomendadas por la Junta
de Andalucía. Se ha iniciado el estudio con un análisis de los stakeholders, desde el punto de vista
ontológico, en función del valor añadido, tanto monetario como no monetario, que reciben con la acti-
vidad de la fundación, obteniendo los outcomes generados en la actividad de la organización.

El resultado obtenido es que por cada euro invertido por la Administración en esta entidad, ésta
devolvió a la Administración (tanto nacional como autonómica y local) y a la sociedad 6,75 euros en el
año 2015, sin tener en cuenta la creación de valor de la actividad de 2015 en los años siguientes ni
determinadas actividades realizadas en ese año que no han podido ser valoradas económicamente.
A priori, resulta una buena gestión de los fondos públicos, ya que se genera una cifra muy superior a
la invertida, sin entrar a valorar el coste de oportunidad que se pudiera dar si esos fondos se invier-
ten en otro proyecto distinto.

La principal limitación de este estudio viene definida por las propias características del método
empleado, por la dificultad de valorar algunos outcomes que genera la organización con su activi-
dad, así como por la existencia de intangibles en los que no ha sido posible su monetización.
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4.- Discusión y conclusiones



Las futuras líneas de investigación deberían centrar su atención en la mejora metodológica que
contribuya a consensuar un método que puedan utilizar las empresas de manera genérica y siste-
mática, como ocurre en contabilidad, con una serie de normas internacionales aceptadas por la comu-
nidad científica que permita incluir en los balances de las empresas todo el valor social y
medioambiental que generan.
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