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RESUMEN

Posicionado en el escenario argentino post-crisis, en este trabajo se pretende avanzar so-
bre dos aspectos fuertemente relacionados: en primer lugar, en qué medida los programas
y politicas de fomento a las pyme suscitaron cambios cualitativos en las estructuras pro-
ductivas regionales y nacionales; y, en segundo lugar, cual es el papel que le cabe al Estado
en la generacién de dichos cambios. Para ello primero se ofrece una serie de precisiones
sobre la nocién de sistema social de produccién para luego analizar el aporte que pueden
realizar las pyme y los programas centrados en ellas. En la segunda parte, se examina el
contexto general y las limitaciones cuanti-cualitativas de dichos programas en la Argentina
post-convertibilidad. Por dltimo, se fundamenta la necesidad de la implicacién estatal en
este proceso, al tiempo que se proponen algunos aspectos metodoldgicos que permitirian
evaluar dicha vinculacién.
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post-convertibilidad; 3. Las calidades y estructuras del Estado: aspectos centrales para revertir
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POLICIES FOR SME IN THE ARGENTINE POST-CRISIS PRODUCTION SOCIAL SYSTEM.
REPLACING GOVERNMENT IN FRONT?

ABSTRACT

Positioned in the Argentine post-crisis scenario, this paper intends to advance in aspects
that are strongly related: first, the extent to which SME promotional programs and policies
raised qualitative changes in the regional and national productive structures and second,
what is the role of the government in the generation of this changes. The first one provides
a series of clarifications on the production social system concept in order to analyze the
contributions they can make to SMEs and related programs. The second part examines the
general context and the quantitative limitations in the argentine post-convertibility. Finally,
the government implication in this process is emphasized, while proposing some methodo-
logical aspects that would asses such relationship.

KEY WORDS

Economic development, SME policies, production social system, Government, governmental
capacities.

JEL CLASSIFICATION
025; P0O.

CONTENT
Introduction; 1. The production social system in Latin-America“s periphery and the potential
contributions of SME; 2. The context of programs and policies of SME: the post-convertibility
Argentina; 3. Government’s qualities and structures: central aspects to reverse constrains
on SME programs and policies; 4. Final thoughts; Bibliography.

POLITICAS PARA AS PME NO SISTEMA DE PRODUGAO ARGENTINO POS-CRISE.
RECOLOCAR 0 ESTADO NA FRENTE?

RESUMO

Posicionado no cenario argentino pds-crise, neste trabalho pretende-se avangar sobre dois
aspectos fortemente relacionados: em primeiro lugar como foi o fomento dos programas e
politicas publicas nas estruturas produtivas regionais e nacionais, e, em segundo lugar, qual
é o papel do governo na geragao de estes cambios. Para isto primeiro se oferece uma serie
de precisdes sobre a nogao do sistema social de producédo para logo analisar a contribuicdo
que podem fazer as PME aos programas centrados nelas. A segunda parte examina o contexto
geral e as limitagbes quantitativas de tais programas na Argentina pés-convertibilidade. Por
Gltimo, fundamenta-se a necessidade do envolvimento do governo neste processo, propondo
alguns aspectos metodoldgicos que permitiriam a avaliagdo essa relagao.
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INTRODUCCION

Al menos desde la segunda parte de la década
del noventa, las pequenas y medianas empresas
(pyme) adquirieron un creciente interés en el esce-
nario latinoamericano (Pérez y Stumpo, 2002). Ello
se vio acompanado por la expansién de diversos
argumentos tedricos, iniciados en la década del 80
y generados en los ambitos académicos de paises
centrales, que se encargaron de fundamentar el
posicionamiento y la importancia que adquieren las
redes de pyme en los ambitos regionales y locales
bajo el proceso de reestructuracion global del capitalismo
(Scott, 1998; Piore y Sabel, 1984).

Dicha centralidad proviene de la forma en que
ambos, pyme y procesos regionales, pueden inte-
ractuar para configurar procesos territorialmente
flexibles y dinamicos adaptados a las condiciones
del capitalismo global, que permitirfan otorgar
endogeneidad y potencialidad descentralizadora a
los procesos de acumulacidn territorial (Vazquez,
1999; Alburquerque, 1996).

A tal exaltacion regionalista y localista se le
sumo la irrupcién durante la década del noventa del
enfoque de “cadena de valor” (Gereffi, 2001; Gereffi;
Humphrey y Sturgeon, 2005; Kaplinsky y Farooki,
2010) y su potencial para diagnosticar el posi-
cionamiento de empresas y, desde alli, promover
estrategias para actores econdmicos en pafses en
desarrollo. Al encontrar un punto de conexién con
las perspectivas regionalistas', dicho enfoque ha
venido a fortalecer el papel de las pyme, al presen-
tarlas (y desafiarlas) como actores centrales para
participar de forma activa, bajo dindmicas colectivas
regionales y locales, en los exigentes procesos de la
globalizacién (Humphrey y Schmitz, 2002).

Frente a la importancia que adquirieron estos
enfoques y sus relaciones, en lo que va de la Gltima
década, diversos organismos internacionales han
colocado a las pyme como una palanca efectiva de

! El enfoque de cadena de valor fue vinculado esencialmente
con los aportes de cluster y de distritos industriales. Ver: Fernan-
dez; Amin y Vigil (2008).

desarrollo (BM, 2001; BID, 2002; EC, 2002; OCDE,
2000; 2001; 2005) donde resalta el desafio de su
insercidn en las cadenas de valor global (CVG).

Bajo ese soporte académico e institucional se
ha estimulado -y, a su vez enriquecido- un esquema
de programas y politicas piiblicas (PP) orientados
al fomento y promocion de las pyme, proveniente
tanto de organismos internacionales como de
gobiernos nacionales en paises desarrollados (BM,
2001; BID, 2002; EC, 2002; OCDE, 2005) asi como
de instituciones nacionales en América Latina
(Pietrobelli y Rabellotti, 2007). La linea rectora de
dichos programas? ha sido estimular la insercién de
las pyme autéctonas en las CVG, a través de resaltar
las crecientes oportunidades de negocios de tales
actores en dichas cadenas, asi como una via para
participar activamente de la globalizaciéon. En ese
sentido las pyme han sido presentadas como un
instrumento fundamental en la flexibilidad y dina-
mizacién de los sistemas regionales y nacionales
obligados a incorporarse a las cambiantes exigen-
cias de esas CVG (Romero Luna, 2009).

De manera particular, en América Latina, la
jerarquizacion de estos conceptos y su progresiva
institucionalizacion han tenido lugar en un contexto
que ha facilitado su insercién y protagonismo, mar-
cado por las consecuencias de la “década perdida
de los anos ochenta y su expresién del agotamiento
de la estrategia sustitutiva de importaciones (SI), asi
como del abatimiento de buena parte de la estruc-
tura productiva durante los ensayos asociados al
"Consenso de Washington” (CW). En ese escenario, las
pyme han aparecido como un instrumento necesa-
rio a la hora de recrear un clima de reconstruccién
industrial, generacién de empleo y competitividad,
sustentados en una recuperacién de la interven-
cidn estratégica del Estado, primero en el plano
discursivo y luego a través de un crecimiento de
los programas focalizados en las mismas (Pérez y
Stumpo, 2002).

2 Para ampliar sobre dichos programas puede verse ONUDI
(2001); OCDE (2001); UNCTAD (2007)
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La creciente presencia adquirida por las pyme
bajo este nuevo contexto tedrico y empirico, a partir
de los programas promovidos, los recursos involu-
crados y los instrumentos desarrollados, conforma
elementos importantes para evaluar dos aspectos que
se encuentran fuertemente relacionados, como se
intenta mostrar en el presente trabajo. En primer
lugar, en qué medida ello ha permitido operar un
cambio cualitativo en las estructuras productivas
regionales y nacionales, en la insercién externa de
los actores de dichas estructuras y en la cohesién
econémico-territorial. En segundo término, cuél es
el papel que le cabe al Estado en la generacién de
dichos cambios.

A efectos de dicha evaluacién el escenario
argentino asume importancia y representatividad
por expresar de manera combinada el catastrdfico
colapso econdémico institucional heredado de la
crisis de la etapa Sl y la asuncién del rol de “poster
child” de las reformas promovidas por el CW (Evans,
2004). Estos aspectos, especialmente aquel alti-
mo, marcaron una pérdida de buena parte de la
estructura productiva y una profundizacién de su
heterogeneidad estructural, asi como una profundi-
zacién de los desequilibrios inter e intrarregionales
que agravo la situacion de las regiones y dreas mas
retrasadas en lugar de aminorarlos (Fernandez;
Tealdo y Villalba, 2005; Rofman, 2000).

Dicho contexto sirvidé como plataforma para el
planteamiento de una reconstruccién productiva y
recuperacion de las economias regionales dentro de
una estrategia nacional argentina iniciada en 2002 y
potenciada en 2003 que devino envuelta, a su vez,
en un fuerte discurso orientador de reindustrializar
el pais y "devolver” al Estado el papel de promotor
del desarrollo (Kulfas, 2008).

A pesar de los efectos reductivos del progra-
ma de convertibilidad inspirado en el CW, bajo
la heterogeneidad de las respuestas latinoameri-
canas, en el caso argentino las pyme mostraron
un atractivo que las posiciond estratégicamente
ante el nuevo escenario de politicas producti-

vas post-CW, como se propone mostrar en este

trabajo.

Posicionados por lo indicado en el escenario
argentino, y bajo el contexto macro-regional antes
explicitado, se identificaron esos dos aspectos
sobre los que se pretende avanzar, esto es, la
contribucién de las pyme y las PP orientadas a
las mismas en las transformacién cualitativa de
las estructuras productivas institucionales bajo
ese nuevo esquema re-industrializador y la forma
como el Estado se involucra, o deberia hacerlo. en
los resultados. Para avanzar en ello, se formularon
los siguientes interrogantes que permitiran abarcar
dentro del presente trabajo dos dimensiones, una
con una impronta més conceptual y estratégica y
otra con un registro més empirico analitico:

a) ¢Enquémedida, bajo el nuevo ciclo de politicas
macro-econdmicas productivistas post-CW, las
pyme han devenido en agentes de un cambio
cualitativo en el sistema de reproduccidén eco-
ndmico e institucional?; y éen qué medida han
contribuido a ello los PP de pyme en el nivel
de actores y de cobertura espacial?

b) ¢éCuél es el papel del Estado, la calidad de sus
estructuras y formas de articulacién, en las li-
mitaciones o potencialidades de los PP y en
la obtencién de esos cambios cualitativos y la
reversion de sus restricciones? ¢Cuéles serfan
las pautas metodoldgicas a tener en cuenta
para evaluar esos aspectos?

A fin de dar respuesta a esos interrogantes y
abordar los dos aspectos mencionados, el trabajo se
desarrolla en tres secciones. En la primera, en orden
a entender qué implican los cambios cualitativos en
el sistema productivo e institucional, se realizan una
serie de precisiones sobre el concepto de sistema
social de produccion (SSP). Con ello se pretende marcar
sus limitaciones en la forma como fue concebido en
los paises centrales, a través de incorporar nuevos
elementos para su anélisis en la periferia para poder
observar el aporte que pueden realizar las pyme y
los PP orientadas hacia las mismas en la produc-
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cién de determinado patrén de acumulacién y en
la generacién de un cambio cualificador en el SSP.

Intentado analizar en qué medida ha tenido
lugar ello, en la segunda seccién del trabajo se
avanza sobre algunos aspectos centrales relacio-
nados tanto con el contexto general de produccién
y financiamiento como con los PP orientados a las
pyme, que han tenido lugar en Argentina luego de
la crisis de inicios del presente siglo. Se procura con
ello obtener una primera aproximacion, a partir la
bibliografia que aborda el estudio de esta temética,
a la relevancia, resultados, alcance y limitaciones
de esos instrumentos de promocién y apoyo a las
pyme.

La tercera y Ultima seccién contiene el anélisis
de la implicacién estatal en la formulacién de una
politica pyme conducente a una transformacién cua-
lificadora del SSP. Se abordan de manera articulada
tres dimensiones referidas a los fundamentos de
dicha implicacién, a las calidades demandadas a sus
estructuras y las articulaciones multi-escalares en la
formulacién de PPy, finalmente, a algunos de los as-
pectos metodoldgicos que requieren ser indagados
para evaluar las vinculaciones entre la implicacién
estatal y esos requisitos con la generacién de los
cambios cualitativos en el SSP. El trabajo cierra con
unas breves conclusiones.

1. EL SSP EN LA PERIFERIA LATINOAMERICA-
NA'Y LAS CONTRIBUCIONES POTENCIALES
DE LA PYME

Los interrogantes planteados trascienden la
consideraciéon del comportamiento individual de
las pyme, asi como el "localismo de pequefios em-
presarios” que ha dominado la escena tedrica de su
tratamiento en los Gltimos anos. Procuran evaluar,
en cambio, en qué medida su participacién y las
politicas dirigidas a ellas transforman o cualifican las
estructuras econdmicas institucionales nacionales
en un escenario de crecientes transformaciones e
interpenetraciones multi-escalares que impiden en-
tender lo nacional, independiente de las dindmicas

globales con las que interacttan y las regionales
que lo conforman.

Frente a esta pretensién de evaluar el alcance
cualitativo de esos cambios cobra relevancia la
precision y el analisis del concepto de SSP. El mis-
mo, originalmente introducido y desarrollado en
el ambito de pafses centrales por Hollingsworth y
Boyer (1997), (Amable, 2000), representa un intento
por identificar aquellas configuraciones socio-
econdémicas conformadas a partir de determinadas
arreglos instituciones que dan cuenta de performances
especificas y diferenciadas en el actual escenario
globalizador®. El SSP se conforma a partir de un
nimero determinado de elementos, entre los que
se encuentran centralmente el sistema de relaciones
industriales; el sistema de capacitacion laboral;
la estructura interna de las firmas corporativas;
las relaciones entre empresas de una misma o de
distintas ramas industriales; las relaciones con sus
proveedores y clientes; la organizacién del sistema
financiero, y la estructura del Estado y sus politicas
(Hollingsworth, 1998).

Sin embargo, la perspectiva etnocéntrica de los
enfoques del SSP y su propensién a concentrarse
en las experiencias de los paises centrales descuida
al menos cinco aspectos que se consideran esenciales
sobre todo en el analisis de los escenarios perifé-
ricos como los latinoamericanos, y el argentino en
particular. Dichos aspectos hacen a las relaciones
entre la calidad en la conformacién de ese sistema
y las perfomances diferenciadas, y comprenden:

i.) la forma de control del capital financiero y productivo.
ii.) la modalidad de reproduccion del capital.
iii.) la cobertura espacial.

iv.) la forma de vinculacion del capital financiero con el
productivo.

*  Elenfoque de SSP se encuentra enmarcado, junto con otros
aportes tedricos como el enfoque de variedades de capitalis-
mo desarrollado originariamente por Hall y Soskice (2001),
dentro de aquellos esquemas de base institucionalista
preocupados por comprender las divergencias en las trayec-
torias de los pafses, a partir de analizar las configuraciones
socio-econémicas institucionales nacionales.
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V.) las capacidades y estructuras estatales para reorientar
los comportamientos socio-econdémicos.

El estudio de la existencia, la calidad y las tras-
formaciones de estos cinco elementos se convierte
en un aspecto fundamental para comprender el
alcance o profundidad de los cambios operados
en el SSP de paises periféricos y las politicas imple-
mentadas sobre los mismos. Tomando como punto
de partida esta adaptacién de la nocién de SSP se
vuelve relevante conocer si, a partir de lo acontecido
en las tltimas tres décadas en el caso argentino, se
evidencian cambios cualificadores en el SSP, que
al mismo tiempo se asocien a una perfomance mas
consistente con los procesos de desarrollo. Para
poder avanzar en ese sentido serfa fundamental
comprobar si esos cinco elementos mencionados
han alcanzado determinadas caracteristicas:

i.) desde el punto de vista del control del capital: una
base econdémica de sustentacién fundada en
un nucleo de acumulacién enddgeno.

ii.) en cuanto a la dindmica de ese capital: la capacidad
de ese ntcleo de dar dinamismo a través de
potenciar las rentas por aprendizaje e innova-
cién que fomenten inserciones efectivas y por
las vias altas de las CVG.

iii.) desde la cobertura espacial: que dicho ndcleo de
acumulacién, enddgeno y dindmico opere de
manera descentralizada en términos socio-
econdmicosy territoriales, con un alcance que
evite la profundizacién de los desequilibrios
territoriales.

iv.) desde el punto de vista de las relaciones del capital
financiero con el productivo: una mayor subordi-
nacion de la légica de rentabilidad del primero
con el segundo, a través de ligar esa rentabi-
lidad y su estrategia reproductiva a su papel
de financiador de la inversién productiva, es-
pecialmente a aquellos segmentos del sector
industrial ligados al conocimiento y de mayor
valor en las cadenas nacionales y globales.

v.)  por el lado de la estructura estatal: una estructura
sélida, bien reclutada, entrenada vy,

fundamentalmente, bien articulada para dar
soporte a la base de coalicién* de ese nicleo
de acumulacién.

Al avanzar sobre las politicas y dinamicas de
las pyme, su contribucién al desarrollo radica en la
capacidad para posicionar a las mismas con relacién
a esos elementos y caracteristicas, lo que conducirfa
a la cualificacidn del SSP, especificamente en cuanto
a los tres primeros elementos.

Desde el punto de vista de la performance y la
cualificacién de los cambios del SSP, el protago-
nismo de las Pyme aparece como un elemento
esencial para combinar un patrén de acumulacién
mas enddgeno y descentralizado, y la forma des-
concentradora de las escalas o tamafos de dichas
empresas, dandole a ese nlcleo de acumulacién
un patrén espacialmente més redistributivo. Ello se
encuentra facilitado por la capacidad de las pyme
de operar en forma expandida en el conjunto del
territorio nacional, al brindar alli soporte regionali-
zado a los entramados productivos.

Desde un punto de vista més cualitativo, el
patrén enddgeno y descentralizado del proceso de
acumulacién en referencia a los actores y el espacio
puede encontrar en el desenvolvimiento de las
pyme el factor dinamizador de la acumulacién, en
la medida que las mismas asuman una tendencia
organizacional orientada a producir aprendizajes
colectivos que garantizan el caracter dindmico del
ntcleo de acumulacién. Ello se convierte en un fac-
tor clave para superar la propensién a reeditar una
l6gica de acumulacién histéricamente refugiada en
un “proteccionismo frivolo” (Fajnzylber, 1983), sustenta-
do en las asistencias subsidiadas y las protecciones
cambiarias y tarifarias que resguardan cautivamente
el mercado interno.

4 Dicha base de coalicién requiere ser esencialmente configurada
a través de la accién concertada de las pyme, las orga-
nizaciones sociales vinculadas a la fuerza de trabajo y las
instancias estatales que se desempenan en los diferentes
escenarios regionales y locales que componen los espacios
nacionales (Fernandez, 2001, p. 331).
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De esta manera las pyme devendrian en un
elemento fundamental para la consolidacién de un
nticleo de acumulacion enddgeno, dindmico y descentralizado
dentro del patrén de acumulacién (Fajnzylber, 1983).
Al mismo tiempo, ese posicionamiento les permitirfa
alcanzar un lugar destacado dentro del subsistema
productivo que conforma el SSP argentino, mediante
generar los cambios que se demandan para romper
con el patrén existente desde la década del noventa,
altamente concentrado, transnacionalizado y poco
enraizado en esos actores pyme (Azpiazu; Basualdo
y Schorr, 2001; Fernandez y Vigil, 2010).

Bajo este marco -y estas potencialidades-, para
poder avanzar en el estudio de la experiencia argen-
tinay la capacidad de estos actores de protagonizar
esos cambios requeridos en el SSP, a continuacién
se presenta un andlisis del contexto general de los
PP orientados a las pyme y las limitaciones genera-
les que emergen de los estudios, para reparar por
altimo en el papel estratégico que posee el Estado
para avanzar en direccién esos cambios.

2. EL CONTEXTO DE LOS PROGRAMAS
Y POLITICAS SOBRE PYME: LA ARGENTINA
POST-CONVERTIBILIDAD

En esta segunda parte se presenta un anélisis
general del contexto que caracteriza a la Argentina
en el periodo de post-convertibilidad que, a pesar
de hacer referencia a la dindmica general y externa
a las especificidades de los PP, es fundamental para
comprender los efectos y el alcance de los mismos.
Con ese propdsito: a) en la primera seccidn se
examinan las lineas de continuidad o ruptura que
se perciben en general en el SSP a partir de los
resultados de la reformas neoliberales de la década
del 90 y el nuevo escenario macroecondmico. b)
En dicho contexto se rescatan en lineas generales
algunas conclusiones que emergen de la bibliografia
que analiza los programas y politicas orientados
a pyme, para luego pasar a inferir las limitaciones
generales que presentan dichos esquemas para
revertir ese contexto general.

2.1 Condiciones generales de produccion y
financiamiento: continuidad y profundizacion
en el SSP argentino

El periodo de reformas neoliberales imple-
mentadas bajo el CW en la década del 90 tuvo su
colapso en su forma financiera en 2001, al tiempo
que dejd entre sus consecuencias mas acuciantes un
desmantelamiento de buena parte de la estructura
productiva, en particular en lo que respecta a las
pyme, y una tasa de desempleo y una desigualdad
de ingresos elevadas (Ferndndez; Tealdo y Villalba,
2005). Los cambios macroeconémicos estuvieron
sustentados en una estrategia de tipo de cambio
flotante alto en términos comparativos y fueron
acompanados por un acelerado crecimiento, a
una tasa acumulativa anual promedio del 8,2%
entre 2002 y 2007, un aumento de la apertura de
la economia —en la cual las exportaciones més las
importaciones representan un 45% del PIB, més
del doble que a principios de los noventa-, més un
resultado en términos de superavit fiscales geme-
los, todo ello acompanado de un comportamiento
favorable de los precios relativos que ayudé a la
referida conducta fiscal (Anll6; Kosacoff y Ramos,
2007). En términos sociales, ello logré traducirse
en una importante reduccién del desempleo —y la
pobreza- en Argentina con posterioridad a 2003, el
cul pasé de un 21,5% de desocupacion en mayo de
2002 a un 7,3% en el 2008 (INDEC, 2010).

Este contexto sirvidé como plataforma para el
planteamiento de una reconstruccién productiva
y de recuperacién de las economias regionales
enmarcada en una estrategia nacional que se inicié
en 2002, pero potenciada un afno después. Dicha
estrategia permitié dar, en lo externo, competiti-
vidad a sectores exportadores de transables y, en
lo interno, privilegiar el crecimiento del mercado
interno a partir del aumento del empleo (Pérez,
20006; Frenkel y Rapetti, 2004).

Frente a ello, y a pesar de los efectos reduc-
tivos del programa de convertibilidad, en el caso
argentino —bajo la heterogeneidad de las respuestas
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Tabla N° 1. Estructura del empleo y empresas privadas por tamano de empresa. Argentina, 1996-2010 (porcentajes)

Tamaiio de la Estructura del empleo Empresas privadas
empresa 1996/2000 | 2001/2005 | 2006/2010 | 1996/2000 | 2001/2005 | 2006/2010

Grandes 459 46.2 477 15 15 17
Total PYME 54.1 53.8 52.3 98.5 98.5 98.3
Medianas 20.5 21.0 20.2 45 4.7 5.1
Pequenas 20.3 19.8 193 19.8 20.0 209
Micro 13.3 13.0 12.8 743 73.8 723
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: elaboracién propia con datos del Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad

Social de Argentina.

latinoamericanas- las pyme mostraron el atractivo
tanto de su peso cuantitativo en el sistema pro-
ductivo como un mejor performance productivo y de
empleo que las grandes empresas’ (Gatto, 2000;
Péres y Stumpo, 2002).

Como puede verse en la tabla n° 1, la repre-
sentatividad de las pyme se mantiene constante
desde la segunda mitad de los noventa hasta la
actualidad, dando cuenta siempre de mas de la
mitad del empleo formal —es decir, un porcentual
siempre por encima del las grandes empresas-, asi
como de mas del 98% de los establecimientos. En
este Gltimo caso, como se observa en los datos de
la tabla, la representatividad se ha dinamizado a
partir de las pequefnas y medianas empresas, en
desmedro relativamente de las micro empresas.

Ahora bien, no obstante esta representatividad
que parece haberlas posicionado estratégicamente
ante el nuevo escenario de politicas productivas
post CW (Giorgi; Del Villar, 2004; Poli, 2004),
los datos disparan un interrogante en linea con
nuestro planteo general: éen qué medida estas,
razonablemente sostenidas, recuperacién y rever-
sién econémico-social han estado insertas en —y

> Las pyme de comercio y de servicios generaron en el 2003
el 90% y el 72% del valor agregado respectivamente en sus
sectores.

traduce— un cambio cualitativo en el SSP argentino
en funcidén de las pautas antes indicadas?

Para poder evaluar el comportamiento del SSP
argentino, a continuacion se resume de qué manera
se han visto impactados los aspectos que se funda-
mentaron previamente en cuanto al control del capital,
la modalidad de reproduccion del mismo, la cobertura espacial
del niicleo de acumulacion y finalmente la vinculacion entre
el sistema productivo y el financiero.

En lo que respecta al control general del
capital es conocido que durante la década del 90
ha dominado en términos generales un patrén de
acumulacién concentrador y transnacionalizador
en el proceso de acumulacién (Basualdo, 2006;
Fernandez y Vigil, 2010). Tal como fue mencionado
previamente, este patrdn dificulta que se pueda
consolidar un ntcleo de acumulacién de carécter
enddgeno y descentralizado con fundamento en
la potencialidad de las pyme, ya que las mismas
quedan relegadas a una posicién marginal frente a
los grandes actores.

Estos procesos no parecen haberse modificado
luego de la crisis de 2001 bajo el nuevo programa
macroecondmico -y la expansién comentada- sino,
por el contrario, parecen haberse agravado. Ello
se evidencia cuando se analiza el peso de las 500
empresas mas grandes de Argentina en el conjunto
del sistema econdmico, ya que las mismas han lo-
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grado acrecentar su representatividad sobre el valor
agregado total de la economia nacional. Mientras
que el valor generado por ese conjunto de empresas
para el afio 1993 significaba el 21%, en 2004 pasé a
representar un 34,1%, y a pesar de haber disminuido
en el 2009 a un 22% los valores atin son elevados
(ENGE/INDEC, 2010).

Esta continuidad también se traslada al proce-
so de transnacionalizacion. El control transnacional
del valor agregado de esas 500 empresas ha pasado
de poco més de 60% a inicio de esta Gltima década
a mas del 80 % en el 2009, lo que implica que el
valor agregado con participacién nacional dentro
de ese grupo de empresas ha quedado por debajo
del 20% (ENGE/INDEC, 2010).

Esa dinamica transnacionalizadora asociada a
los procesos de concentracién no ha sido colocada
dentro de una estrategia que persiga una ampliacion
de la insercién en el entramado productivo local,
més bien ha sido muy concentrada en términos
geograficos y con una integracién dentro de las
CVG prioritariamente, donde tienden a consolidar
sus nuevas estrategias (Chudnovsky y Lopez, 2007).
Bajo estas Ultimas, el caso argentino —como el lati-
noamericano- se destaca por conformar escenarios
en los que es escasa la inversion de las empresas
transnacionales asociadas a la investigacién y al
desarrollo y, por lo tanto, el desarrollo de procesos
de innovacién en cuanto a productos y procesos que
jerarquicen su capacidad de generacién de valor e
insercion en las cadenas globales es limitado (Anlld;
Ramos, 2008). Ello se vuelve significativo cuando se
visualiza que tales empresas poseen una cobertura
muy limitada del empleo, compensada por el com-
plejo de pyme que, por lo indicado, desarrollan una
escasa inserciéon en las CVG y una baja interaccién
con las empresas transnacionales.

En lo que refiere a la dindmica del sistema de
acumulacion, y en continuidad con el dilema de
América Latina, las exportaciones después del co-
lapso de 2001 y la depresién de 2002, han avanzado
de manera sostenida hasta el 2005, afio que alcanzé

el récord de catorce trimestres consecutivos de
crecimiento (Crespo, 2006). En ese periodo, 2002~
2005, las exportaciones acumularon un crecimiento
del 56%. Sin embargo, el examen del dinamismo
refleja las debilidades en cuanto al desarrollo de los
procesos de aprendizaje e innovacién presentes en
el proceso productivo nacional. Las exportaciones
industriales de Argentina a lo largo de la década
del dos mil —como sucede en América Latina— se
concentran en las gamas de menor contenido
tecnoldgico (Bianco; Porta y Vismara, 2007), en un
contexto de escasa diversificacién, en el cual los
primeros 100 productos exportados sobre més de
2.400 concentran mas del 80% del valor exportado
(INDEC, 2009).

Bajo esa dinamica general, aun cuando las
pyme poseen un perfil exportador con mayor pro-
pensién hacia las manufacturas y presencia en los
rubros de alta y media tecnologia (CERA, 2006), su
participacion en el total exportado apenas supera
el 10%, mientras las grandes empresas concentran
casi el 90% de las mismas (Bianco; Porta y Vismara,
2007).

Al analizar la cobertura espacial del niicleo
de acumulacion, se evidencia una dindmica que
refuerza la estructura de acumulacién concentrada
en términos espaciales y regionalmente asimétrica
que exhibe la Argentina, al tiempo que muestra una
notable continuidad histérica (Cao y Vaca, 2006)
que parece no haberse alterado con posterioridad
a 2003.

Al observar esa continuidad se verifica que la
desproporcionada densidad empresarial que logran
las provincias de la pampa hiimeda y la Patagonia
(con baja densidad de poblacién) respecto de las tra-
dicionalmente marginadas y periféricas del Noroeste
(NOA) y el noreste argentino (NEA) se ha mantenido
después del re-despegue iniciado en 2003 bajo el
nuevo escenario de politicas macroeconémicas.
Con ello se ha sostenido en forma correlacionada la
desigual incidencia de la pobreza en esos escenarios
regionales (Kulfas, 2008; Gatto, 2007), asi como de
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la indigencia y el desempleo (Alfonso y otros 2008).
Esta sostenida desigualdad productiva y social in-
terregional también se traduce en una continuidad
del carécter desigual de la dindmica regional. Con
relaciéon a ello, las diferencias entre los productos
brutos geogréficos per cépita de las provincias
centrales y de la Patagonia respecto a las periféri-
cas —del NOA y el NEA- han tendido a mantenerse,
asi como la desigual y abrumadora concentracién
exportadora en solo 5 de las 24 provincias del pais
(PNUD, 2005; Abeceb, 2010).

La continuidad del proceso de concentracién y
transnacionalizacidn antes indicada se relaciona con
el mantenimiento de la desigualdad interregional y
los limites en la cobertura espacial por la inversiéon
selectiva en determinados nucleos de alta rentabi-
lidad, vinculados a los recursos naturales (como es
el caso de la minerfa) (Moori Koing y Bianco, 2003)
o las actividades de servicios o consumo (Ciccolella,
1999), pero que se encuentran desvinculados del
aparato productivo regional y con escasa capaci-
dad de generacién de empleo. Por lo tanto, en las
regiones periféricas no parece haberse alterado, por
un lado la estructura configurada en la década de
los noventa en torno a un nucleo formal reducido
(grandes y medianas empresas) con insercion exter-
na basada en poco valor agregado y, por otro, un
dominante escenario de pyme con alta presencia
de la informalidad (casi el 90% de los actores) (Go-
renstein; Scudelati y Quartucci, 1999).

En dicho contexto las pyme son los principales
actores empresariales que toman distancia de las
medianas y grandes empresas y asumen, en esas
regiones mas pobres, una realidad informal en la
generacion de empleo. La posibilidad de que las
mismas reviertan ese patrén desarticulado e infor-
mal y contribuyan a formar desde las regiones pe-
riféricas un ntcleo de acumulacién mas endégeno,
descentralizado y al mismo tiempo dindmico, esté
condicionado por la posibilidad de obtener acceso
al financiamiento, lo que conduce al dltimo punto
de analisis del SSP.

Por Gltimo, lo que refiere al vinculo del sistema
financiero con el sistema productivo permite com-
prender la continuidad de los aspectos y procesos
antes resumida. Es decir, el conjunto de debilidades
en la endogeneidad, en la descentralizacién en
cuanto a los actoresy el espacio aparece apuntalada
por las continuidades y, en parte, el agravamiento de
las debilidades que presenta el sistema financiero y
los vinculos del mismo con el sistema productivo y,
dentro de ello, para posicionar al actor pyme en la
conformacién de un patrén de acumulacion.

Tanto en Argentina, como en Latinoamérica, el
sistema financiero méas bien pequeno (Stalling, 2006)
y dependiente de un sistema bancario —también
comparativamente reducido- ha estado desvin-
culado del sistema productivo. Esta situacién se
ha mantenido durante la Gltima década, lo que se
comprueba por ejemplo al observar los bajos niveles
que presentan los préstamos al sector manufactu-
rero frente al creciente y sustancial financiamiento
del sector de servicios y finanzas (Fernandez y Vigil,
2010).

Bajo ese contexto de debilidad resalta la pro-
pension a financiar un privilegiado grupo de grandes
actores empresariales, un patrén concentrado y
poco dinamizador que, por lo anterior, también
opera bajo un patrén espacial que refuerza las
asimetrias regionales. Allf se percibe un acceso
altamente restringido de las pyme al sistema fi-
nanciero, principalmente mediante créditos, lo que
muestra que las pyme han recibido un tratamiento
particularmente debilitador, donde la herencia de
la década del noventa no fue secundaria. Al tomar
como punto de partida diciembre de 2003, menos
de un ano después de las reformas macroecond-
micas basadas en la devaluacién, las empresas con
deudas superiores a un millén de pesos —empresas
consideradas medianas o grandes- perciben el 84%
de los créditos y garantfas del sistema (Bleger y
Borzel, 2004).

Esta situacién no evoluciond de manera
favorable cuando el programa macroeconémico
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supuestamente procuraba una reindustrializacion
con el protagonismo de las pyme. Apenas cerca de
una cuarta parte de los créditos otorgados al sector
productivo van dirigidos a incentivar proyectos de
pyme, mientras que el resto se concentra en un
grupo reducido de empresas de capital nacional y
extranjero que lideran el proceso de acumulacién
(Schorr, 2010). Como muestran los datos de un
informe de la Fundacién Observatorio Pyme (2007),
entrado el quinto afio posterior a las crisis de fines
de 2001, un porcentaje muy elevado de las pyme
industriales (un 78%) financian sus inversiones con
recursos propios, mientras que sélo un 14% lo hacia
a través de un financiamiento bancario y tan sdlo
un 1% mediante programas publicos.

En resumen (ver esquema N°I), lo trabajado en
esta primera parte refleja una continuidad —cuando
no una profundizacién- en las tendencias del SSP,
caracterizadas por la debilidad en el grado de
endogeneidad, complejidad y dinamismo, y en la
descentralizacién con relacién a los actores y la
dinamica espacial del niicleo de acumulacién sobre
el que se estructura el SSP. Ello no solo muestra
que no se han producido cambios cualitativos en
dicho sistema, sino que en casi todos esos factores

o aspectos que definen el SSP, las pyme ha tenido
un escaso protagonismo como se pretendia.

Esto conduce a interrogarse sobre los alcances
y las limitaciones que han tenido los PP de fomento
a las pyme durante este perfodo para revertir el
patrén de acumulacién dominante, sobre lo que se
avanza en esta segunda parte.

2.2 Los PP de pyme bajo el contexto delineado y
sus limitaciones cuanti-cualitativas

¢En qué medida los PP dirigidas a pyme han
estado orientadas y han sido capaces de operar de
manera reversiva sobre esas continuidades que se
visualizan y de escapar a las tendencias del patrén
de acumulacién recién analizadas?

Los PP suponen determinados contenidos,
teorfas y lineas de accién que las fundamentan, asf
como ciertos alcances y efectos con relacién a los
actores y el espacio. Los mismos son impulsados
por las instancias estatales en sus diversos niveles,
de donde se desprende el conjunto de regulaciones
y decisiones institucionales. En ese sentido, tal
como se menciond al comienzo de este trabajo,
el estudio de los PP junto con esas instituciones
especificas se convierte en uno de los aspectos

Esquema 1. Continuidades en el desenvolvimiento del SSP argentino: restricciones en el niicleo de acumulacién.

el nicleo de
acumulacion

- Falta de endogeneidad: dominancia de
grandes empresas en el control del VA
(nacional y transnacional).

Debilidades en - Falta de dinamismo: baja participacion
de las Pyme en las exportaciones, y
principalmente en los rubros de mayor VA.

— Altamente concentrado: estructura de
acumulacion concentrada (en actores y
espacialmente) y regionalmente asimétrica.

Desarticulacion
con el sistema y el
capital financiero

Fuente: Elaboracién propia de los autores.
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centrales al momento de evaluar el rol que jugaron
(0 pueden jugar) las pyme en la conformacién de
un ntcleo de acumulacién que permita cualificar
el SSP argentino.

ldentificacion de las debilidades y reconsideracion de
las instituciones y los esquemas de politicas

Al realizar una aproximacién, en lineas gene-
rales, a los alcances y efectos que han tenido estos
instrumentos en esta etapa de pos-convertibilidad
en la Argentina, la cual tiene sus inicios en el afo
2003 como fue mencionado previamente, se puede
identificar una serie de limitaciones, de caracter
cuantitativo y cualitativo, que impactan sobre los
aspectos relacionados con la calidad del SSP.

Con respecto a la primera dimension cuanti, la
bibliografia resalta que existe una amplia oferta de
instrumentos de apoyo a las pyme que se encuentra
centralizada en la escala nacional, desde donde se
formulan e implementan (Baruj; Kosacoff y Ramos,
2009; Baruj y Porta, 2006). Entre el periodo 1990-
2008 se han desarrollado un total de casi cuarenta
programas para pyme desde instancias nacionales,
donde intervienen principalmente la Secretaria de
Pequena y Mediana Empresa (SePyme); la Secretarfa
de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién (SeCyT) y el
Consejo Federal de Inversiones (Fundacién Obser-
vatorio Pyme, 2007).

Si bien esos programas han tenido como
objetivo principal priorizar las inversiones en
determinados sectores estratégicos y territorios
especificos para impulsar el desarrollo de aquellos
més rezagados a escala nacional, ello ha tenido
un alcance muy limitado. En cuanto a los alcances y
efectos con relacion a los actores o la poblacién pyme, el
grado de utilizacién de estos instrumentos es muy
bajo. Seglin una encuesta de la Fundacién Obser-
vatorio Pyme en ningtn caso el nivel de utilizacién
de los programas publicos de asistencia a pyme
pertenecientes al sector industrial supera el 4% del
total de empresas, aun cuando al menos la mitad
de las pyme afirma que conoce dichos programas
(Fundacién Observatorio Pyme, 2007).

Sumado a ello, y en el marco de la escasa
vinculacién entre el sector productivo y financiero,
otra de las restricciones radica en los bajos montos
destinados para el desarrollo de esos programas.
Del total de los recursos fiscales de los programas
de apoyo a la produccién destinados a empresas
de cualquier tamano y actividad, aquellos destina-
dos a beneficiar de manera especifica a MiPyme
(Micro, Pequefias y Medianas Empresas) no llegan
a representar el 4%, segln datos extraidos de la
Subsecretarfa de Coordinacién Econémica para
el afo 2007 (Kulfas, 2008). Ademés de que existen
insuficientes recursos financieros aplicados a la
estructura de apoyo al sector pyme, los escasos re-
cursos disponibles se encuentran concentrados en
un ndmero reducido de instituciones y programas,
los que provienen bésicamente de fuentes externas
de financiamiento (Baruj y Porta, 2006).

Por otra parte, se encuentra que el grueso de
los recursos destinados a financiar al segmento
pyme se canalizd hacia un nimero reducido de ellas,
principalmente medianas, con un alto componente
de formalizacién y que, ademas, poseen algin tipo
de vinculacién con los nidcleos predominantes
(Schorr, 2010). Los requisitos de formalidad pre-
sentes en la mayoria de los programas, asi como
los requerimientos de escala y otros condiciona-
mientos, excluyen a las empresas y productores de
menor envergadura y grado de formalizacién, hecho
que reproduce la concentracién y segmentacion del
tejido pyme (Schorr, 2010).

De manera adicional, la bibliografia indica que
a pesar de la existencia de una gran cantidad de
instrumentos de apoyo a las pyme no todos ellos
fueron disefiados para atender a las necesidades es-
pecificas que esos actores presentan (Barujy Porta,
20006). Es decir, existen problemas en la formulacién
de esos instrumentos, originados en una escasa
consideracion de la situacién real de la inmensa
mayoria de las empresas, que limitan el alcance de
los efectos potenciadores y las posibilidades de
producir mejoras en donde estas son més necesa-
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rias. Ello deriva en un aumento de la heterogeneidad
dentro del tejido productivo en lugar de contribuir a
beneficiar a los actores menos dindmicos, de menor
tamano (los que abundan fuera de la regién central
argentina, asi como aquellos de carécter informal)
que podrian protagonizar las dindmicas regionales
mediante favorecer la conformacién de un niicleo de
acumulacién como el que se demanda, de carécter
enddgeno y descentralizado.

Dentro de esta dimensién cuantitativa es po-
sible evaluar el alcance de los PP en el espacio. Alli se
comprueba que existe una alta concentraciéon de los
instrumentos promovidos desde el nivel nacional,
que se restringe a la regidn central del pais (Kulfas,
2008; Schorr, 2010). Dicha regién ha sido la méas
beneficiada en la historia, relegdndose a las pro-
vincias que no la integran, lo que no contribuyé a
disminuir las desigualdades en el territorio nacional
y la tendencia al beneficio de las provincias mejor
posicionadas. Al mismo tiempo la gran concentra-
cién también se refleja en la regién centro donde
existe el mayor porcentaje de empresas que logra
acceder a los beneficios de los recursos disponibles.
En ese sentido el problema no solo pasa por la
falta de programas o de fondos, sino también en la
manera en que se distribuye tanto con relacién a los
actores como en los territorios que abarca, lo que
dificulta la reversién de las asimetrias entre regiones
e incluso las acentta (Schorr, 2010).

En cuanto a la dimension cualitativa, puede
visualizarse que las formas de asistencia y promo-
cién tienden a conformarse en torno a un patrén
de asistencia individual antes que colectiva (Moori
Koing, 2010), aspecto que era resaltado como nece-
sario por los enfoques regionalistas para promover
el desarrollo y dinamizacién de las pyme en el actual
contexto posfordista.

Existen algunos programas que son disefiados
con la intencién de incorporar esos fundamentos
tedricos, como el de Complejos productivos —
Clusters de la SEPyme-, cuyo obijetivo principal es
favorecer la cooperacién entre empresas y la inno-

vacion en economias de aglomeracién en las que
se asocian las MiPyme. Este programa parte de la
idea de asociatividad como herramienta para generar
escala, acceso a la informacién y para introducir
innovaciones en tecnologias blandas y de gestidn,
intentando superar la problematica del aislacionismo
empresarial (Baruj; Kosacoff y Ramos 2009; Kulfas;
Duarte y Schorr, 2008; Moori Koing, 2010). Debido
a la gran heterogeneidad de actores y las circuns-
tancias en las que se desenvuelven, se presentaron
como condiciones la flexibilidad y sencillez de los
procedimientos, la rapidez operativa y el acompana-
miento permanente del empresariado con el fin de
promover el fortalecimiento del impacto regional de
las asistencias, lo que deriva en un mayor alcance.

A pesar de ello, es la l6gica individual y aislada
la que predomina, al tiempo que deja descansar en
la propia capacidad de los actores la posibilidad de
acceder a esos beneficios. Al momento de intentar
comprender esto, las estadisticas muestran que
muchas de las empresas que no se benefician de
esos instrumentos manifiestan que no existe una
vinculacién entre los temas que se pretenden abar-
car en los objetivos de los mismos y las necesidades
reales de las pyme; y cuando se da esa vinculacién
las trabas estan en la burocracia de los trémites
(Fundacién Observatorio Pyme, 2007) y debido a
la gran centralizacién operativa que existe (Baruj
y Porta, 2006). Estos aspectos condicionan un
alcance selectivo y un impacto limitado de estos
instrumentos.

Vinculado a ello, la bibliograffa indica que existe
una gran heterogeneidad entre los PP y que la gran
mayoria de ellos se encuentran desarticulados entre
si, al igual que las diversas instituciones encargadas
de disefiarlos e implementarlos, lo que impide pen-
sar en una estrategia politica para apoyar al sector
pyme (Baruj y Porta, 2006). No sdlo se evidencia
una fragmentacién entre los instrumentos y las
instancias de apoyo a las pyme, y en el interior de
ellos, sino que esos PP no se ensamblan con una
estrategia politica mas amplia, de mayor alcance
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y a mas largo plazo (Baruj y Porta, 2006) que les
permita a estos actores adquirir una papel central
dentro del sistema productivo.

Esta falta de coherencia, a su vez, repercute en
la aplicacion y en el efecto que alcanzan estos ins-
trumentos, porque no existe un marco estratégico
que permita ordenar, coordinar y hacer converger
las iniciativas (Moori Koing, 2010), al tiempo que se
genera una proliferaciéon de instrumentos similares
y una superposicién de muchos de ellos. Por otra
parte, como suele suceder en los diversos sectores
y niveles estatales, no existen mecanismos de se-
guimiento y evaluacién de los PP que se ejecutan
(Baruj y Porta, 2006; Moori Koing, 2010), lo que
dificulta un estudio de los efectos y el alcance que
puedan tener.

Como se analiza en la primera parte de esta
seccidn, el patréon general de acumulacién que do-
mina en el sistema productivo argentino encuentra
grandes dificultades para quebrar con aquellos
elementos centrales que fueron heredados de las
reformas neoliberales, y dan cuenta mas bien de
una continuidad cuando no de una profundizacién
de las debilidades en el SSP.

Frente a este panorama los instrumentos
orientados a las pyme no parecen haber tenido
la capacidad de revertirlo, en parte por la escala
del problema pero también por las inconsistencias
de esos instrumentos recién resumidas. Estas
limitaciones que emergen al analizar en términos
generales los PP en el contexto de la Argentina
post-convertibilidad demandan ahora indagar en
qué medida ello encuentra fundamento en las
calidades y las formas operativas empleadas por
la instituciones que desarrollan esos programas.

3. LAS CALIDADES Y ESTRUCTURAS DEL
ESTADO: ASPECTOS CENTRALES PARA
REVERTIR LAS RESTRICCIONES DE LOS
PROGRAMAS Y POLITICAS DE PYME

¢En qué medida los limites que se indican
previamente pueden vincularse al posicionamiento

(forma de existencia y articulacién) del Estado y las
instancias escalares del mismo? En otros términos,
éen qué medida esa estructura estatal, a partir de
sus calidades, viabiliza una emergencia y coordi-
nacién de PP conducentes a conformar un sistema
productivo sobre la base de un nicleo de acumula-
cién méas complejo, dindmico y descentralizado en
cuanto a los actores y los territorios?

En esta tercera seccion se intenta responder a
este interrogante. Para ello es necesario, en primer
término, preguntarse sobre la importancia que re-
viste la implicacién estatal. Ello implica, en segundo
lugar, una indagacién sobre las caracteristicas que
son demandas al Estado, con relacién a su grado
de consistencia interna y la forma y calidad de la
articulacién de sus politicas. En tercer lugar, en
cuanto a los aspectos necesarios para encarar una
indagacién empirica sobre ello, se pretende avanzar
sobre cuales son las pautas metodoldgicas funda-
mentales para una evaluacién de dichas calidades.
Tal como se adelantd al comienzo de este trabajo,
se considera que frente al contexto delineado y las
limitaciones generales de los PP, se vuelve relevante
avanzar en estos aspectos que derivarian en cam-
bios cualificadores en el SSP.

3.1 Fundamentos de la implicacion estratégica
del Estado: el eslabon perdido de los
enfoques regionales sustentados en el actor
Pyme

Al considerar la contribucién de los enfoques
regionales para comprender los fundamentos del
enlace entre regiones, territorio y actores pyme, se
evidencia que el Estado ha sido descuidado dentro
de estas contribuciones. En términos instituciona-
les se ha relativizado su presencia para poner su
eje analitico en las relaciones cooperativas inter-
empresariales, las articulaciones publico-privadas
y el poder asociacional de los actores sociales. No
obstante que esa forma cooperativa marca una
diferencia con el enfoque neoliberal, la perspectiva
regionalista que ha alimentado buena parte de las
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actuales politicas de fomento a las pyme convergié
con los postulados neoliberales en el posiciona-
miento marginal que le ha dado al Estado.

Ahora bien, ¢por qué el Estado deberia ser (re)
colocadoy (re)evaluado més alla de la posicién rele-
gada que le han dado estos enfoques dominantes?

La experiencia internacional, especialmente
aquella fundada en paises que no han partido de
posiciones centrales en el sistema mundo, marca
que la conformacién de un niicleo de acumulacién
enddgeno, dinamico y descentralizado que permita
alcanzar cambios que cualifiquen el SSP, no emerge
de manera esponténea a partir solo de las fuerzas
auto-regulativas del mercado o, incluso, de las
propias formas auto-organizativas de la sociedad,
sino que requiere de un papel activo por parte del
Estado.

De ello dan cuenta las experiencias de Espana
(Fonfria, 2003) e Italia (ECLAC, 2003) en el sur euro-
peo, y de Japdn (Morigushi, 2005), Korea (Sang-Yirl,
2005) y Taiwan (McNally y Yin-Wah, 2006) en el este
asiatico. Mas alla de sus visibles especificidades,
todas estas experiencias resaltan el papel relevante
de la intervencién estatal en el apoyo de las pyme
y la implementacién de dicho apoyo, centralmente
en lo que respecta al mejoramiento de la tecnologfa
y la orientacién exportadora de las pyme, asi como
a través de diferentes instrumentos ligados al esti-
mulo del emprendimiento empresarial pyme, el uso
de capital de riesgo, los préstamos con intereses
favorables, las garantias del sector publico, para
mencionar los mas importantes (Solimano y otros
2007).

Més allé de la centralidad de las Pyme, las
excepcionalmente exitosas trayectorias de indus-
trializacién del este asiatico, dan cuenta de una
intervencién estratégica del Estado en el desarrollo
de esas trayectorias (Wade, 1990; Amsdem, 1989;
Chang, 2004). Asimismo, dentro de estas Ultimas,
resalta especialmente el caso de Taiwdn, por haber
logrado desarrollar una estrategia de intervencién
estatal pro-industrializadora y productiva, basada

en el estimulo a los aprendizajes y los resultados

exportadores que encuentra una base de sustenta-

cién, no en grandes empresas, como es el caso de
las Chaebol en Corea y de las Zaibatzu en Japdn, sino

en las pyme (Amsdem, 2001).

El caso taiwanés marca un precedente en las
experiencias dentro de la periferia debido a la pre-
sencia estratégica que han tenido alli las estructuras
estatales para impulsar una base de coalicion —social,
econdémica y territorial- capaz de conformar un
nicleo de acumulacién endégeno y dindmico
sustentado en los actores pyme de base regional y
nacional. Ello parece dar cuenta de la inviabilidad de
desplazar al Estado para el desarrollo de estrategias
de insercidn nacional y consolidacién del mercado
interno en paises que parten de posiciones peri-
féricas en el sistema mundo, como es el caso de
Argentina también.

Dicha presencia estatal se muestra critica para
poder contar con un elemento de intervencién que
opera en dos planos interrelacionados:

—  Porun lado, en la fijacién de condicionamien-
tos cualificadores a las formas de ingreso a
los espacios nacionales de los actores globales
que controlan las redes transnacionales. Di-
chos condicionamientos implican ya sean res-
tricciones al ingreso de esos actores —cuando
los mismos intentan solo operar por la “ruta
baja” de entrada- o bien la direccién hacia una
insercién que asegure involucramientos que
permitan generar mejoras en las estructuras
productivas de las pyme dentro de las CVG. De
forma anéloga, ello implicaria la consolidacién
de un conjunto enddgeno de funciones que
tienda a motivar formas maés sofisticadas en
los entramados productivos.

—  Porotro lado, al tiempo que el Estado aparece
implicado estratégicamente como un condi-
cionante de los macro actores econémicos que
pulsan hacia la alta concentracién y transna-
cionalizacién (como se evidencia que predo-
mina en el caso argentino), también lo hace
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demandando centralmente la reversién de los

comportamientos de los propios actores pyme

que bloquean su capacidad de operar mejoras
en las CVG.

A partir de rescatar estos aspectos y las
experiencias que los respaldan, resulta central la
implicacion del Estado en relacién con el actor pyme
a través de la combinacién de formas de coopera-
cién y disciplina, es decir, a través de promover el
desarrollo de comportamientos colectivos, inversos
a las formas peticionistas y verticalistas que han
dominado las formas de reproduccién aislada. La
sola presencia del actor pyme, y aun su eventual
posicionamiento dominante, no asegura por si sélo
una base de coalicién capaz de conformar un niicleo
de acumulacion requerido dentro del SSP argentino,
que combine la endogeneidad y el dinamismo tal
como se insiste en este trabajo.

3.2 ¢Qué tipo de Estado asume un
posicionamiento estratégico para impulsar
un ndcleo de acumulacion capaz de producir
un cambio cualitativo?

Ahora bien, la recuperacién de los fundamen-
tos de la intervencion del Estado solo puede ganar
consistencia en un escenario en el que el Estado
logra reunir determinadas calidades constitutivas
y funcionales, ya que no cualquier Estado retine
las propiedades para desarrollar las funciones
condicionadoras y estimuladoras a las que se hace
referencia antes.

La mencionada experiencia del desarrollo
del Este asiatico permite verificar, mas alla de los
sefalados limites para su replicacién, en qué me-
dida en los escenarios periféricos la capacidad de
conformar un niicleo de acumulacion enddgeno, dindmico
~y descentralizado- conlleva la implicacién estratégica
de un Estado dotado de determinadas calidades
constitutivas. Estas calidades han sido, en el caso
asiatico, un elemento central para conformar la
funcién nodal, y el rol de piloto y director del Estado.
Para ello, instancias con recursos y competencias,

ordenamiento de informacién, capacidad para
diagramar acciones y orientar intervenciones, se
han combinado con un entrelazamiento de esas
estructuras con los actores nacionales/regionales
centrales que conforman el nicleo de acumulaciéon
(Evans, 1995; Amsdem, 1989).

Investigaciones cuidadosas como la de Chibber
(2002, 2005) han dado cuenta de que la posibili-
dad de conformar estructuras estatales como las
asiaticas no resulta de una mera decisién adminis-
trativa o de un acuerdo politico formal. A partir de
recomponer de manera comparada la experiencia
de la India con Corea, Chibber intenta mostrar la
imposibilidad diferencial a favor de esta tltima de
crear una instancia nodal como la mencionada, a
partir de la permisividad o bien la capacidad de
obstaculizar el desarrollo de esas estructuras es-
tatales por parte de determinadas bases sociales
de interés (Chibber, 2002).

La experiencia internacional, y en particular la
orientada a la pyme, muestra que no solo se requiere
la capacidad de contar con ciertas oficinas dotadas
de burdcratas cualificados, sino que, ademas, se
debe obtener una estructura estatal coherente-
mente coordinada en sus distintos niveles y con el
resto de las instancias ministeriales y estructuras
de produccién de politicas, es decir, articuladas
de forma horizontal y vertical. Se destaca por ser
una instancia que desde dicha coherencia pero
también desde la significancia (cuanti-cualitativa),
logra imponer condiciones externas a los actores,
al fijar limites y seguimiento a los estimulos, al
tiempo que obtiene una capacidad para brindar
coherencia y disciplinamiento interno respecto
de otras estructuras y areas de decisién estatal
(Chibber, 2002).

La conquista de una estructura estatal como
la indicada enfrenta el desafio de vencer las resis-
tencias por parte de grupos de interés beneficiados
del statu quo de estructuras estatales insipidas desde
el punto de la afectacién de sus intereses o, peor
aun, adaptadas en su ineficacia a una asistencia que
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no demanda adaptacién ni cambios a determinada
l6gica de escasa productividad por parte de ciertos
actores con llegadas selectivas al Estado. La impo-
sicion individual o combinada de estos aspectos
implica la pérdida de un instrumento fundamental
en la motorizacién de un niicleo de acumulacion bajo
las caracteristicas presentadas y el relegamiento a la
casualidad histérica que genera no sélo la existencia
pyme sino la organizacién colectiva que permite su
dinamizacién.

Si bien lo antes indicado fue analizado para el
conjunto de la estructura estatal que se vincula al
desarrollo del sector productivo, y no de manera
especifica a aquellas instancias abocadas especi-
ficamente al segmento de la pyme, resulta inspi-
rador para preguntarse en qué medida los paises
dominados por matrices altamente concentradas y
transnacionalizadas, como se evidencia en el caso
latinoamericano, son —o han sido- capaces de
desarrollar contra-tendencialmente una estructura
estatal configurada en torno a instancias estatales
calificadas, capaces de orientar un ntcleo endégeno
y darle a este un contenido dindmico y descentrali-
zado a partir del apuntalamiento de las fracciones
pyme. Ello conduce a indagar a continuacién qué
aspectos conlleva la creacidn de esa “agencia nodal”
capaz de cumplir estos desafios.

3.3 Pautas metodologicas fundamentales para la
evaluacion de esas calidades

Las precisiones metodologias para un anélisis
del peso nodal de las instancias estatales vinculadas
a la generacioén e implementacién de politicas pyme
comprenden dos dimensiones articuladas: una de
matriz més bien cuantitativa y otra cualitativa. En el
marco de las mismas se deben considerar tres as-
pectos fundamentales: i.) la calidad de la estructura
estatal a partir de los recursos presupuestarios y
humanos que conforman la estructura; ii.) la natu-
raleza y relevancia de los PP de intervencién; vy ii.)
el nivel de articulacién horizontal y vertical (escalar)
de estos ultimos.

A continuacién se avanza sobre las precisiones
generales diferenciandose las dimensiones cuantita-
tivas y cualitativas de analisis. En cuanto a la primera
de ellas, para abordar la estructura estatal y los PP; y
esos dos aspectos, a su vez, son trabajados desde la
dimensidn cualitativa, sumandose el tercero referido
al nivel de articulacién escalar.

Dimension cuantitativa
i.  Encuanto a la estructura estatal

El primer aspecto a evaluar es el peso endé-
geno efectivo de las instancias estatales pyme en
la estructura estatal y la capacidad de operar con
la base de actores estratégicos, a partir de verificar
la pertinencia de esos instrumentos.

Efectivamente, el desarrollo progresivo de
una estructura estatal pyme, capaz de promover
un nicleo enddgeno, supone el desarrollo de una
instancia nodal con capacidad institucional para im-
poner reglas de intervencion a los actores, planificar
los ejes de accidn, articular instancias y programas
y estimular actores e instituciones no estatales que
conforman el SSP.

La existencia de ello supone, de manera esen-
cial, la verificacién —diacrénica y sincrénica- de la
existencia de una estructura estatal que tiende en
términos presupuestarios, a consolidar su peso en
la estructura general y en la econédmico-productiva
en particular, al considerar ello a partir de una eva-
luacién en las distintas instancias escalares.

Dicho seguimiento en cuanto a la adjudicacién
presupuestaria, requiere complementarse con la
verificaciéon del peso individual y relativo de la es-
tructura de personal, al observar en lo cuantitativo
su peso relativo en la estructura general de empleo
y aquella vinculada de forma directa a la dimensién
productiva.

Ello conlleva la consideracién del peso de
dichas estructuras en el nivel nacional, regional y
local, por medio de la evaluacién de la implicacién
presupuestaria adjudicada a inversién local, los
recursos humanos y los programas orientados hacia
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pyme desde esas instancias, en comparacién con
los instrumentos gestionados desde otras instancias
en el mismo escenario del ministerio econémico-
productivo. Supone una existencia de esas pro-
piedades en las distintas instancias escalares que
deberfa mostrar una tendencia al fortalecimiento
de las instancias méas descentralizadas (locales y
regionales).

ii.  Encuanto los PP

Dentro de la dimensién cuantitativa y en el
marco de la estructura estatal es fundamental
precisar el volumen de los programas orientados o
vinculados de forma especifica a la promocién de
las pyme, a partir de considerar:

¢ La cantidad de los mismos

* Elpeso presupuestario de dichos instrumentos
evaluados de manera diacrénica

* Elpeso de esos programas en el conjunto de las
politicas de promocién al segmento producti-
vo y las de proteccién y desarrollo social, asf
como en el esquema de politicas de subsidios
generales

* El alcance con relacién a los actores y en el
espacio

Dimensidn cualitativa

De forma complementaria a la dimensién
cuantitativa, es necesario relevar informacién que
permita precisar el nivel de autonomia técnica,
funcional e ideoldgica, lo que supone determinar
si existe una compatibilidad entre la calidad de la
estructura estatal, la endogeneidad y el volumen
de los flujos controlados o ejecutados por esas
estructuras y el nivel de articulacion entre estas
Gltimas instancias, tanto horizontal como vertical.

i. En cuanto a la estructura estatal

*  Elreclutamiento meritocratico y el nivel de
idoneidad del personal en relacién con las
funciones y el nivel de formacién del staff
politico

* Laestabilidad del personal/existencia y fun-
cionamiento de una carrera administrativa

* Laformacién del personal y su vinculacién
con las areas y campos de intervenciéon

e El desarrollo de instancias formales e
informales de organizacién colectiva del
personal para la elaboracién enddgena de
PPy la sostenibilidad de esa organizacién

ii. Encuanto alos PP

Para avanzar en el estudio de los PP en térmi-
nos cualitativos se debe diferenciar los aspectos
intra y extra estatales:

En relacién con los aspectos intra-estatales, se
impone evaluar:

*  Elnivel de endogeneidad de los programas en
cuanto al origen de sus fondos, la formulacién
de los mismos en sus objetivos y suimplemen-
tacion, para analizar el grado de “coherencia
enddgena” de esos tres aspectos

e Ligado a ello, la capacidad de generacién de
programas desde las oficinas nacionales, regio-
nales y locales, y la incidencia del staff estatal
de las oficinas estratégicas pyme en la deter-
minacién de los contenidos y objetivos de los
mismos

e La determinacién de la manera como se con-
forman los circuitos de ideas en la gestacién
de los programas, su control y articulacién.

En relacién con los aspectos extra-estatales se
impone:

e Indagar el nivel de cobertura de agentes pyme
que obtienen los mismos en relacién con la
poblacién pyme en general y, en particular, la
precision del tipo de agente que obtiene acce-
so a los programas, a través de determinar la
participacion de los agentes més vulnerables
(informales).

iii.  Encuanto a la articulacion escalar

Es pertinente evaluar el grado de consistencia
de las oficinas (estructuras fiscales, de personal y
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organizaciones) con el nivel de sincronizacién de las
mismas en la generacién e implementacién de los
programas, para asi poder considerar la calidad de
la articulacién entre las instancias de los mismos
niveles escalares (ministerios, secretarias, direc-
ciones) y aquellas de diferentes niveles escalares

(nacionales, regionales y locales).

Al analizar desde un punto —més bien tipico
ideal- los resultados generales obtenidos a través
de las dimensiones cuanti-cualitativas y sobre
las tres grandes variables consideras, se requiere
indicar que:

[. La existencia de débiles instancias estatales,
con precaria capacidad de intervencion suce-
deré en aquellos casos en que se verifiquen:
* estructuras débiles, estéticas o regresivas

en lo que hace al control de recursos pre-
supuestarios y humanos y el desarrollo de
equipos,

* que tales instancias participan de PP cuyo
financiamiento y elaboracién estratégica
son exdgenos a las estructuras estatales,

* que los programas tienden al solapamiento
y la descoordinacién, producto de campos
de financiamiento o gestién que no son
endbégenamente pensados y formulados.

II. Por el contrario, la existencia potencial o efec-
tiva de una(s) instancia(s) nodal(es), con ca-
pacidad de formular e implementar PP que se
dirigen en la conformacién de dicho ntcleo
de acumulacién que permita impulsar cambios
cualificadores del SSP tendrd lugar cuando
pueda verificarse (de forma efectiva o tenden-
cial), la existencia de
* estructura estatales vinculadas a las pyme

que crecen en su participacién y en la cali-
dad, estabilidad y organizacién de su staff,

* un aumento en el control enddgeno en el
financiamiento de los PP y en la determi-
nacién de los contenidos (asi como en su
calidad); al tiempo que esos PP alcanzan
aquellos agentes pyme situados en las

posiciones mas vulnerables desde el punto
de vista de los actores y de los territorios,
e el desarrollo articulado de instancias ho-
rizontales y verticales, con formas que
articulan la implicacién “de abajo arriba”
con una “centralizacién estratégica”.
Resulta necesario poder avanzar en la indaga-
cién de estos aspectos metodoldgicos, los cuales
son resumidos en el Esquema N°©2, para evaluar si
se han generado cambios que cualifiquen el SSP
a partir de una actuacién clave de las pyme en la
conformacién de un nticleo de acumulacion de cardcter
enddgeno, dindmico y descentralizado.

4.  REFLEXIONES FINALES

A partir de considerar la relevancia que han
adquirido las pyme bajo el contexto actual del
capitalismo posfordista, en la primera parte del
trabajo se intenta avanzar en el posicionamiento
estratégico que dichos actores deberfan adquirir
para la transformacién cualitativa de la estructura
productiva e institucional latinoamericana y, para
ello, en la conformacién y consolidacién de un nd-
cleo de acumulacion enddgeno, dindmico y descentralizado.

En la segunda parte se presenta una aproxi-
macién al contexto general de la Argentina post-
convertibilidad que se encuentra condicionado por
dos grandes macro-factores: un patrén general de
control de capital exdgeno y concentrado, donde
las pyme adquieren un posicionamiento marginal;
y, sumado a ello, la fragilidad del sistema financiero
para vincularse al sistema productivo. En dicho
contexto es posible comprender las limitaciones que
se sefialaron en cuanto al alcance y el efecto de los
PP, orientadas a las pyme para generar cambios que
rompan con el esquema de acumulacién dominante.

En la tercera y Ultima parte del trabajo se
pretendié analizar hasta qué punto esas restric-
ciones se comprenden a la luz de las estructuras
y la articulacién de las instancias estatales y su
capacidades de actuacién e intervencién. Dentro
de ello se avanzd en delinear, a modo propositivo,
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Esquema 2. Variables metodolégicas para la evaluacién de las calidades de las instituciones

y los programas/politicas de Pyme

Dimension cualitativa

Dimension cuantitativa

V

V

Estructura
estatal

- Reclutamiento del personal

- Estabilidad / carrera administrativa
- Formacion del personal

- Instancias de organizacion colectiva

- Peso enddgeno efectivo de las
instancias estatales Pymes en la
estructura estatal (diacronica y
sincronica) con relacion a
presupuesto y personal

- Capacidad de operar con la base de
actores estratégicos

Programas/
politicas

- Aspectos intra-estatales

- Endogeneidad segun fondos,
objetivos, implementacion

- Capacidad de generacion de PP

- Circuito de ideas

- Aspectos extra-gstatales

- Cantidad de programas

Peso presupuestario de los mismos

evaluados diacronicamente

- Peso de esos programas en el
conjunto de las politicas impulsadas
en general

- Alcance a nivel de actores y espacio

Articulacion
escalar

- Grado de consistencia de las
oficinas y nivel de sincronizacion en
la generacion y aplicacion de PP

- Articulacion entre instancias de los
mismos niveles escalares y

diferentes niveles

Fuente: Elaboracién propia de los autores

algunas pautas metodoldgicas para poder abordar
ello empiricamente. Se considera que estos aspec-
tos que hacen a las estructuras estatales, los PP
y la articulacién vertical y horizontal conforman
una plataforma Gtil desde donde poder trabajar
la estructura estatal que se demanda para que
pueda motivarse la consolidacién de un ndcleo de
acumulacién enddgeno, dinamico y descentralizado
basado en las pyme, que impulse cambios que
cualifiquen el SSP argentino y logren romper con
el patrén transnacionalizado y concentrado que se
encuentra asentado como parte del legado de las
reformas neoliberales aplicadas en nuestra region.
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