


REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 53 (1999), PP 131-157

Empleo, pequenas empresas locales y
estrategias de desarrollo endogeno.
Experiencias en la Argentinat

Silvia Gorenstein
Gustavo Burachik?
Universidad Nacional del Sur, Argentina

BIBLID[0213-7525 (1999); 53; 131-157]

PALABRAS CLAVES: Mercados locales de trabajo. Pequefias y medianas empresas. Desarrollo endégeno. Poli-
ticas territoriales.

KEY WORDS: Local labor markets. Small and medium enterprises. Endogenous growth. Territorial policies.

RESUMEN:

Los afios ‘90 marcan el comienzo de una nueva fase en el proceso de reestructuracion
de la economia argentina iniciado hacia mediados de la década de los 70. Se han experi-
mentado profundos cambios en el funcionamiento y gestion macroecondmica que han tenido
claros efectos sobre la viabilidad y/o condiciones de expansién de los sistemas productivos
locales/regionales. Este trabajo parte de la observacién de que algunos de los instrumentos de
politica que comienzan a implementarse en la Argentina para responder a las consecuencias
sociales y regionales del proceso de reestructuracion se inspiran en el bagaje tedrico que sus-
tenta la discusion sobre politicas territoriales en los paises desarrollados. Primero se repasa la
discusion tedrica e instrumental sobre politicas territoriales en los paises desarrollados. Luego
se comentan las caracteristicas del proceso de reestructuracion que tiene lugar en el interior
de la Pcia. de Buenos Aires (principal regién socio-econémica del pais) y qué resultados ha
arrojado hasta el momento la aplicacion del programa que estimulan a personas desemplea-
das a iniciarse en el autoempleo. Finalmente, se ofrecen algunas reflexiones.

ABSTRACT:

The ‘90s signaled a new phase in the restructuring process of the argentine economy
initiated in the mid ‘70s. A broad range of deep changes in the structural conditions in which
firms and institutions operate were introduced. This process have had clear impacts on the
viability and/or necessary conditions for expansion of the local/regional productive systems.
The starting point of this paper is the observation that many of the policy tools which are now
being applied in Argentina are clearly embedded in the theoretical discussion and experien-
ces that take place in the highly industrilzed countries. First, we survey the recent theoretical
discusion on territorial and local development policies in the developed countries. We then
turn to the most prominent features of the reestructuring process in the Buenos Aires provin-
ce (the main socio-economic region of the country). This, in turn, will lead us to the discussion
about the self-employment programs that are now being implemented in the above mentioned
region and their results. Finally, we present some conclusions.

1. Los autores agradecen los comentarios de Carlos de Mattos a los primeros borradores de este
trabajo.

2. Departamento de Economia, Universidad Nacional del Sur; 12 de Octubre y San Jan (8000)
Bahia Blanca, Argentina. sgoren@criba.edu.ar y burachik@criba.edu.ar.
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INTRODUCCION

Los afios ‘90 marcan el comienzo de una nueva fase en el proceso de
reestructuracion de la economia argentina iniciado hacia mediados de la
década de los 70. Se han experimentado profundos cambios en el funcio-
namiento y gestibn macroecondmica. Por otra parte, los marcos regulato-
rios han sido reformulados, en algunos casos radicalmente, reordenando
las condiciones de competencia de las empresas locales en un sentido
general de una mayor exposicion a la competencia internacional e interre-
gional. Estas transformaciones se han implementado en el marco de una
concepcion que enfatiza la capacidad asignativa de las fuerzas del mer-
cado y la subsidiariedad de la intervencién estatal.

Las nuevas condiciones macroeconémicas cuestionan los ejes basi-
cos del modelo de desarrollo territorial gestado en las etapas anteriores.
Como se pone en evidencia en numerosos estudios de caso, gran parte de
los factores que fueron claves en el desarrollo de las llamadas “economi-
as regionales” se han modificado en los Gltimos afios. La desarticulacién
de numerosas actividades productivas de base regional, la redefinicion del
sistema de ventajas competitivas intersectoriales que a veces tienen
impactos regionales, la modificacién de los vinculos productivos y comer-
ciales de caracter intra e interregional impulsada por la apertura e integra-
cidn econodmica, asi como la desocupacion y pauperizacion de amplias
franjas poblacionales, son algunos de los nuevos elementos que forman
parte de los distintos escenarios regionales (Gatto, 1992; Rofman, 1995;
Berger, 1996; Mayo, 1995).

En este contexto, y después de un largo periodo en el que era impo-
sible identificar sefiales mas o menos explicitas de politicas territoriales
activas, parece vislumbrarse una nueva etapa en la que se retoma una
serie de herramientas propias de la gestion territorial con el propésito de
atenuar los efectos de la reconversion socioeconémica. Las orientaciones
que han comenzado a ganar terreno denotan la influencia de algunas de
las estrategias de desarrollo local que se han difundido en los paises avan-
zados.

Desde los ‘80 se observa un papel creciente de la dimensién local en
las fundamentaciones de las politicas industriales, regionales y de empleo
en particular en Europa Occidental. Este énfasis es consistente con algu-
nos aspectos del cambio en el paradigma tecnolégico y de organizacion
espacial de la produccién industrial a partir de la crisis del fordismo y la
aparicion de formatos nuevos de organizacién econémica. Se ha ido ela-
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borando todo un conjunto de nuevos términos y conceptos inspirados, en
buena medida, en la experiencia de desarrollo local de los distritos italia-
nos ampliamente estudiada por la literatura especializada.

La difusién de conceptos e instrumentos de politica desde un pais a
otro constituye el mecanismo mas comuln de aprendizaje institucional a
nivel internacional, ain cuando los contextos sobre los que se aplicaran
presentan rasgos idiosincraticos y/o se caracterizan por grados muy dis-
tintos de desarrollo. Sin embargo, a los peligros mas obvios que se derivan
de una absorcion acritica de otras experiencias hay que afiadir, en el caso
de las politicas territoriales, uno adicional que surge del papel central que
juega el propio entorno como fuente del dinamismo.

En la provincia de Buenos Aires, distintos programas orientados a la
creacion de firmas y/o al fomento de vinculos asociativos, han comenzado
a implementarse en forma generalizada a nivel municipal. La crisis del mer-
cado laboral que irrumpe en 1994 indujo el lanzamiento de algunos instru-
mentos de politica que operan a nivel local y que recogen varios de los tér-
minos y conceptos que conforman los planes de intervencién aplicados en
las economias méas desarrolladas.

El presente trabajo busca identificar el cuerpo conceptual que sostie-
ne el disefio de los instrumentos de intervencioén local/regional en los pai-
ses desarrollados y las caracteristicas generales de las politicas imple-
mentadas. Sobre esta base se discuten algunas evidencias acerca de los
resultados de la aplicacion de programas de creacién de firmas en la pro-
vincia de Buenos Aires. Aunque no se expondran los detalles formales de
estos programas, se intentara analizar la calidad de su disefio y la consis-
tencia entre sus lineamientos y los contextos en los que se aplican.

El documento comprende tres secciones. En la primera se comentan
las principales lineas de intervencién de politica econémica instrumenta-
das en los paises desarrollados para encarar los procesos de reestructu-
racion territorial. Se analizaran las dos principales vertientes de estas poli-
ticas; las que apuntan a fortalecer los procesos de desarrollo de base local
y las que estan orientadas directamente a enfrentar la problematica del
desempleo, enfatizando en los programas de creacion de firmas o de pro-
mocion del autoempleo.

Con estos antecedentes se discuten, en la segunda seccién, algunas
propuestas de accién local/regional que estan siendo promovidas en la
provincia de Buenos Aires, analizando la compatibilidad de estas estrate-
gias con los nuevos elementos que contextualizan la transformacion territorial
que esta teniendo lugar en areas del interior bonaerense. Finalmente, se presentan
algunas reflexiones.
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1. NUEVOS CONCEPTOS Y ORIENTACIONES EN LAS ESTRATEGIAS DE
DESARROLLO REGIONAL

1.1 El enfoque del desarrollo endégeno

Desde fines de los ‘70 se observa un cambio significativo en las teo-
rias del crecimiento y desarrollo econémico. Los intentos por generar
modelos que incluyan el cambio tecnolégico y la difusién de innovaciones
como elementos dinamizadores de las fuerzas productivas, desemboca-
ron en el abordaje de las relaciones explicitas entre la innovacién y las con-
diciones de desarrollo relativo de los paises y empresas dando paso, por
su parte, a la proliferacidon de nuevos conceptos y propuestas que se cru-
zan con diferentes enfoques del andlisis econémico3.

Estas reflexiones se han trasladado al campo analitico regional. Como
sefiala De Mattos (1996: 2), hoy como ayer, “la discusién sobre el desa-
rrollo regional siempre termina recayendo sobre las relaciones causales y
sobre los factores suministrados por las teorias y los modelos de creci-
miento econémico en boga en su momento” y, habitualmente, “sus princi-
pales conclusiones han terminado siendo adoptadas como base para
prescripciones normativas”. En este sentido, actualmente parece perfilar-
se una nueva etapa; los modelos de crecimiento endégeno y el conjunto
de aportes que acentlian la importancia de la innovacion, han pasado a ser
claves en la discusion relativa al desarrollo regional®.

La idea central de este enfoque es que los factores dinamizadores de
un ambito local/regional son fundamentalmente enddgenos. En conse-
cuencia, el “crecimiento regional creativo” o la gestacion de un entorno
territorial que estimule la innovatividad del tejido productivo y empresarial,
constituyen aspectos cruciales en el disefio de estrategias de desarrollo.

Sin duda las investigaciones realizadas en la Tercera Italia, a media-
dos de la década de los 70 fueron el punto de partida del enfoque de desa-
rrollo regional endégeno. Las evidencias sobre el éxito econémico que
habian alcanzado distintas ciudades y regiones ubicadas en este ambito

3. Hasta hace muy poco la innovacion y el cambio tecnoldgico significaban muy poco para el
andlisis econémico. Bayer (1990) realiza una interesante explicacion sobre las dificultades de
la teoria econémica convencional para incorporar analiticamente las complejidades relaciona-
das con el cambio tecnolégico. Por su parte, la revision teorica efectuada por Vence Deza
(1995) permite una aproximacion satisfactoria a las recientes lineas de trabajo sobre innova-
cién y desarrollo econémico que convergen en la corriente neo-schumpeteriana.

4. Para los aspectos generales de estos modelos vease, entre otros: Cappellin, 1990; Malecki y
Todtling, 1995; de Mattos, op.cit.; Cuadrado Roura, 1995; Alburquerque, 1996.
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geografico dieron pie a una serie de interpretaciones sobre los fenémenos
observados. En particular, la reconceptualizaciéon de la vieja nocion de
“distrito industrial” de Marshall®> como “una entidad socioterritorial caracte-
rizada por la presencia activa de una comunidad de personas y de una
poblacion de empresas en un espacio geografico e histérico dado”
(Becattini, 1979; 1994; p. 40), permiti6 avanzar en la explicacién de los
fendmenos de aglomeracién industrial y especializacién que se producia
en estos casos locales

En este marco, surge una extensa literatura orientada al analisis de los
factores de competitividad a nivel local y se difunden un conjunto de apor-
tes que enfatizan en el papel estratégico de las pequefias y medianas
empresas en el desarrollo territorial®. Distintos estudios de caso, ponen el
acento en el rol de la especializacion flexible, la flexibilidad de los merca-
dos locales de trabajo y la importancia de la homogeneidad socio-cultural
para el desarrollo del espiritu empresarial y las relaciones de confianza
que sustentan la colaboracién de los actores dentro de un distrito.

En linea con el énfasis en las variables endégenas, otras contribucio-
nes analizan los procesos de innovacion y los factores que interactlian en
la capacidad innovadora de un &mbito territorial especifico. Asi, el con-
cepto de milieu innovateur o “entorno innovador” (Aydalot, 1986)", ademas
de sefialar la importancia de la proximidad geogréfica y los rasgos econ6-
micos y culturales que definen el propio ambito local/regional, hace hinca-
pié en otros factores econdémicos que caracterizan a dicho entorno y que
en cierta medida reducen la incertidumbre propia de cualquier proceso de
innovacién (economias externas y las “economias de distrito” y las siner-
gias que surgen de las interacciones entre agentes, empresas e institucio-
nes locales). En lo esencial, este “entorno innovador” comprende al con-

5. Como sefiala Hilhorst (1997), el rescate de la nocién de “distritos industriales” que realiza
Becattini trasciende sus elementos originales. El concepto marshalliano, apuntaba a explicar
el fenédmeno de localizacion de industrias especializadas en una ciudad o area especifica en
base a la existencia de ventajas derivadas de la concentracion geografica que obtienen tanto
las empresas como los trabajadores, el ahorro de costos por la existencia de empresas pro-
veedoras, la existencia de cierto “clima industrial” y las facilidades para la transmision del
conocimiento tecnolégico.

6. En este sentido convergen diversas lineas de trabajo. Como sefialan Lipietz y Benko (1994: 30-
32) la unién de las investigaciones sobre los distritos industriales italianos con la corriente de
estudios centrados en la “proliferacion espontanea” de las metrépolis high-tech (Scott,1988;
Storper y Walker, 1989) tuvo lugar bajo las interpretaciones analiticas del paradigma de la
“especializacion flexible” (Piore y Sabel, 1984).

7. Desde la éptica de Cuadrado Roura (op. cit.), este concepto puede considerarse como un equi-
valente dindmico de la nocién de distrito industrial desarrollada durante la década de los 70.
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junto de actividades que facilitan al tejido empresarial el acceso a los ser-
vicios avanzados a la produccién, las redes de cooperacion entre las
empresas locales, asi como las vinculaciones con entidades de investiga-
cion y prestadoras de servicios, publicas o privadas. Haciendo hincapié en
estos aspectos, Maillat (1998) los define como los “recursos especificos”
que facilitan la trayectoria acumulativa de un territorio innovador.

Por dltimo, parece util sefialar los elementos comunes que se desta-
can en estos aportes del enfoque de desarrollo endégeno:

La importancia del “ambiente” o “entorno” territorial, entendido
como el conjunto de factores sociales, culturales e histéricos que
se han sedimentado en la poblacién e instituciones locales.

. El rol de los diversos vinculos (formales e informales) entre las

empresas y entre éstas y las instituciones, por un lado y los traba-
jadores, por el otro, que conforman al sistema de produccién local
y posibilitan el aprendizaje colectivo. Este Ultimo proceso, por su
parte, fortalece el espiritu de cooperacion y aumenta la capacidad
del territorio para afrontar el proceso de desarrollo.

.La existencia de una “masa critica” de pequefias y medianas

empresas especializadas con relaciones de competencia y coo-
peracion. En este sentido, adquieren una especial relevancia las
redes locales y regionales porque facilitan el proceso de innova-
cién mediante la diversificacion del riesgo, la combinacién de
recursos y el mutuo aprovechamiento de conocimientos técnicos y
experiencia (Malecki y Todtling, op. cit.).

.Las inversiones exdgenas pueden acompafiar, en algunos casos,

el fortalecimiento de la capacidades locales de desarrollo. Aunque
las primeras contribuciones del enfoque enddgeno sélo enfatiza-
ban en el sistema local de pequefias firmas, algunos aportes
recientes reconocen que bajo “ciertas estrictas condiciones” las
firmas multinacionales y la inversion directa extrajera pueden ser
una herramienta importante para motorizar el desarrollo regional.
(Young et. al, 1994, citado por Helmsing 1998, pp. 31). La apari-
cién de formatos nuevos de organizacion industrial (funcionamien-
to en red) permitiria, por un lado, una mayor autonomia operacio-
nal de las subsidiarias locales de las grandes firmas multinaciona-
les 'y, por otro lado, facilitaria su mayor conexién con el sistema eco-
némico local donde se localizan. (Barquero, 1997).
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1.2 La reorientacion de las politicas territoriales
a. Politicas de empleo

En concordancia con las interpretaciones anteriores, se ha producido
una readecuacion de las politicas regionales. Por un lado, el énfasis en el
aprovechamiento de los factores enddgenos y/o del “potencial” del territo-
rio significa la revalorizacion de los espacios locales/regionales como
ambitos especificos de la politica publica. Por otro lado, se introducen nue-
VoS instrumentos operativos consistentes con la idea del desarrollo de la
“empresarialidad” y la capacidad de innovacién, considerados elementos
claves para el desarrollo local/regional.

Ademas, fue necesario reconocer que el tipo de desempleo que expe-
rimentaron las economias desarrolladas desde los ‘70 era esencialmente
distinto de los desequilibrios ciclicos del mercado de trabajo que acom-
pafiaban la evolucién del nivel de actividad en el periodo de la postguerra.
Los sistemas de seguro de desempleo vigentes, concebidos en el marco
de una racionalizacién keynesiana de los ciclos, estaban orientados al sos-
tenimiento por cortos periodos de tiempo de los ingresos de aquellos indi-
viduos que se encontraban resolviendo la transicion entre la fase descen-
dente y la de recuperacién. El tipo de desequilibrios que comenz6 a exhi-
bir el mercado de trabajo en la década de los ‘70 mostraba, en cambio, un
elevado componente de desajuste estructural, que se expresaba en tasas
de desocupacion abierta inusitadamente elevadas y persistentes. Estos
procesos, por su parte, reflejaban los primeros impactos sociales deriva-
dos de una serie de rupturas de alcance mas o menos global; basicamen-
te, el surgimiento y difusion del nuevo paradigma tecnol6gico y productivo
basado en el empleo de la microelectrénica y la pérdida de competitividad
que experimentaban muchas de las empresas de estructura fordista de los
paises desarrollados en favor de los NIC'’s asiaticos y Japoén en los princi-
pales mercados industriales del mundo. Los trabajadores expulsados de
las grandes fabricas fordistas, particularmente en Europa, ya no recupera-
rian sus empleos al compés de la reactivacion econdémica, ni encontrarian
ocupacion en plantas similares; se trataba de una dislocaciéon mas profun-
da basada, en muchos casos, en la obsolescencia de las viejas califica-
ciones laborales.

De este modo, las nuevas condiciones estructurales impusieron el
marco para la readecuacion de las politicas orientadas al mercado de tra-
bajo. A principios de los ‘80 comenz6 a funcionar una division de la OEDC
ocupada especificamente del desarrollo local y la generacion de empleo;
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el LEEDS, que introdujo nuevos instrumentos consistentes con la idea del
desarrollo de la “empresarialidad” a nivel local y pugné por “formas de
asistencia al desempleo que descansaran mas sobre los esfuerzos activos
de reingreso al mercado de trabajo que sobre la provisién de ingresos a
los desocupados” (OEDC, 1995; p. 17).

Asi, por ejemplo, en los ‘80 se reformaron las politicas regionales en
Gran Bretafia en lo que hace a la provision de fondos para financiar inver-
siones a nivel regional. En este marco, uno de los cambios fue concentrar
el énfasis en la creacion y desarrollo de pymes en regiones de elevado
desempleo, abandonando la practica tradicional de los afios ‘60 y ‘70 que
apuntaba mas bien a redireccionar hacia las zonas en crisis las decisiones
de localizacién de las empresas. La politica de promocion de pymes y del
sector servicios de las economias locales se transformarian, segun la
nueva orientacion, en dos pilares centrales de la dinamizacion regional®.

Paralelamente, en este periodo se registra una revalorizacién del rol
de la produccién en pequefia escala en las economias capitalistas moder-
nas, especialmente en lo atinente al problema de la creacion de empleo.
La mayoria de los paises desarrollados disefiaron y consolidaron durante
los ‘80 un variado menu de instrumentos de apoyo (financieros, tecnoldgi-
cos, de asesoramiento, etc.) orientados a superar las asimetrias que
enfrentan las pymes en relacion a las organizaciones de mayor tamafio,
facilitar su crecimiento y elevar sus tasas netas de nacimiento.

En este contexto, la mayor parte de los paises desarrollados disefia-
ron y pusieron en funcionamiento programas de asistencia para el auto-
empleo (PAA) que fueron concebidos como una pieza adicional del menu
de instrumentos orientados al mercado de trabajo y con los cuales siem-
pre estuvieron intimamente articulados'®. Aunque, en realidad, en términos

8.  Local Economic and Employment Development Programme.

9.  En el caso britanico, otro factor jugé en favor de una jerarquizacién de las politicas de crea-
cién de nuevas empresas pequefias y medianas. A la disminucién en el nimero de pymes,
durante la segunda posguerra, se le atribuy6 un importante papel en la explicacién de las difi-
cultades econémicas de Gran Bretafia en los ‘70.

10. En Francia se pusieron en marcha el Aide aux Chomeurs Createurs et aux Repreneurs
d’Enterprises y el programa ESPACE en 1980; en Gran Bretafia se realizo la prueba piloto del
Enterprise Allowance Scheme en 1982/3; en Australia se introdujo el New Enterprise Incentive
Scheme en 1985; la Ley italiana N° 44 promulgada en 1986 contiene un programa de auto-
empleo especifico para jévenes del sur del pais; en Canada se inauguro el Self-Employment
Initiative Option en 1987. Los EE.UU. sélo han incorporado este instrumento en los ultimos
afios; en 1993 fue aprobada la legislacion federal que autoriza la creacion de programas de
autoempleo a nivel de los Estados y como parte de los respectivos sistemas de seguro de
desempleo. En 1995 el Estado de Nueva York era el Gnico que contaba con un PAA en fun-
cionamiento.
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de su area de accién los PAA se encuentran en la interseccién entre la pro-
blematica del desempleo y la referida a las politicas de promocién de
pequefias y medianas empresas.

Vale la pena entrar en algun detalle en relacién al funcionamiento de
estos programas ya que constituyen un punto de referencia central en las
reflexiones de la siguiente seccion. Conviene aclarar rapidamente que los
PAA implementados en los paises de la OEDC han involucrado a una pro-
porcion de desocupados que raramente ha excedido el 2,5% en las dis-
tintas experiencias internacionales. En Gran Bretafia, por ejemplo, su
impacto como politica contra el desempleo fue mucho menor que como
instrumento de creacion de nuevas firmas y de entrenamiento y capacita-
cién empresarial (OEDC, 1995).

Los PAA en los paises de la OEDC consisten en general en la provi-
sibn de: (a) asistencia financiera para aquellos desocupados que se
encuentren recibiendo el seguro de desempleo y que deseen iniciar su
propia empresa o negocio y (b) un paquete de servicios de asesoramien-
to y entrenamiento que lo respaldaran en las fases de formulacién del plan,
puesta en marcha y consolidacion.

En aquellos sistemas de cobertura para el desempleo que contienen
PAA, éste ultimo es ofrecido como una alternativa a los pagos regulares del
seguro tradicional. A cambio, los libera de la obligacién de buscar activa-
mente empleo y de estar disponible en caso de que las agencias del sis-
tema les encuentren una ocupacion. Generalmente, a los beneficiarios se
les exige (en algunos casos les sugiere) participar en programas de entre-
namiento orientados a la gestién empresarial. Los desembolsos provistos
por ambos esquemas suelen estar estrechamente equiparados entre si, en
términos de montos y duracion.

Para ingresar a un PAA, los aplicantes deben colmar ciertos criterios
formales de eligibilidad, proponer un plan de negocios y tomar parte en un
proceso de “autoseleccion”. Este Ultimo puede consistir en “sesiones de
informacién”, entrevistas personales o en el llenado de formularios de
prueba. En las sesiones de informacion (en muchos paises obligatorias) se
expone a los aplicantes las dificultades y desafios involucrados en la
opcion por el autoempleo. En otros casos, el formulario de aplicacion esta
disefiado de modo de conducir al candidato a través de un detallado pro-
ceso de autoexamen, tanto de sus propias capacidades como de la forta-
leza del plan de negocios propuesto.

El objetivo de esta primera fase consiste en inducir a la desercién a
los candidatos menos motivados, a los que muestran una menor prepara-
cioén para afrontar la actividad independiente y a los que han propuesto un
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plan de negocios extremadamente impreciso. Este primer filtro elimina una
proporcién importante de la lista inicial de candidatos!!. A tono con la idea
de que es el sistema econdmico el que debe realizar el examen final cuan-
do los nuevos emprendimientos se pongan en marcha, los programas no
examinan la factibilidad econémica o financiera de los proyectos presen-
tados.

Mientras inicia su actividad independiente, el participante accede a
los servicios de entrenamiento y asistencia técnica que le proporciona el
esquema. La entrega de estos servicios puede ser total o parcialmente
gratuita y generalmente constituye un prerequisito para continuar perci-
biendo los beneficios financieros. Existe una gran diversidad en las moda-
lidades concretas que ha ido adquiriendo la oferta de estos servicios por
parte de los PAA de los distintos paises de la OEDC. Lo que si aparece
Ccomo un rasgo bastante generalizado es la tendencia a derivar hacia ofe-
rentes privados locales las necesidades de entrenamiento y asesoramien-
to derivadas del funcionamiento de estos programas. O, en todo caso, a
integrarlos en redes mixtas junto con organizaciones publicas o no guber-
namentales afincadas a nivel local.

En la mayoria de los distintos casos nacionales se aprecia (al menos
en el plano declamativo de los enunciados de los programas) el énfasis en
que es la dimension local la que debe imponer el formato especifico de
gestion, el alcance y los objetivos a los PAA. No obstante, los informes y
evaluaciones publicados ofrecen pocas 0 ninguna idea acerca de cuéles
han sido los impactos sobre la estructura productiva en la que se insertan
los nuevos autoempleados. La realidad es que las consideraciones acer-
ca del fortalecimiento del tejido local son extremadamente generales y, en
todo caso, declamativas. Por otra parte, las evaluaciones realizadas por
los propios organismos gubernamentales de aplicacion giran exclusiva-
mente en torno de la efectividad de los programas en términos de la rela-
cién costos/puestos de trabajo creados.

A su vez, los PAA han sido criticados de padecer una proporcion de
fracasos mas elevada que la que se observa en el flujo regular de naci-
mientos de nuevos negocios privados. La mitad de los nuevos autoemple-
os desaparece al cabo de 2 6 3 afos. Por otra parte, al cabo de 2 afios,
so6lo un tercio de las nuevas firmas crea puestos de trabajo adicionales al
del autoempleado; en total, un promedio de 1,5 puestos por cada sobrevi-
viente. Los intentos por delinear un perfil de los casos exitosos para con-
tar con mejores criterios de seleccion a priori no han prosperado. Por otra

11. En Gran Bretafia, por ejemplo, en un 50%.
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parte, los programas se cuidan de tensar los requisitos de entrada para
evitar el deadweight effect; esto es, que se termine incorporando a indivi-
duos que, aln en ausencia de la ayuda oficial, habrian optado por fundar
su propio negocio. Para combatir la mortandad, la tendencia consiste mas
bien en incrementar la oferta de servicios de asistencia técnica y entrena-
miento. De todos modos, al menos en el caso britanico (probablemente el
de alcances mas masivos) la tasa de supervivencia no ha mejorado signi-
ficativamente como resultado del fortalecimiento del esquema de capaci-
tacion (Storey, 1994) y un grupo extremadamente reducido de empresas
explica la totalidad del nuevo empleo generado al cabo de algunos afios.
Esto ha dado lugar a cuestionamientos acerca de “la calidad” de las
empresas creadas en el marco de los PAA y ofrece una justificacion razo-
nable de la razén por la que no se ofrecen evaluaciones sistematicas (que
excedan el mero recuento de los puestos de trabajo creados en relacion a
los subsidios entregados) acerca del impacto de los nuevos emprendi-
mientos sobre la estructura productiva en la que se insertan.

Por atlimo, cuando se evalla la evolucién del mercado de trabajo en
Gran Bretafia, se observa que aunque este pais experimentd un creci-
miento fortisimo del autoempleo en los ‘80 (que refleja en buena medida
nacimientos de nuevas firmas) el ritmo de creacion de empleo no se alte-
ré en relacion a la década anterior. Mientras que, por otra parte, para el
conjunto de las naciones de la OEDC la relacion entre el crecimiento del
autoempleo y la tasa de desempleo evolucion6 en un sentido opuesto al
esperado; aquellos paises que experimentaron un aumento significativo del pri-
mero son aquellos que registraron también un crecimiento abrupto de la segunda
(Storey, 1992; Gaffikin y Morrissey, 1992).

b. Politicas de desarrollo local

En el enfoque del desarrollo endégeno, el “protagonista indiscutido”
es el espiritu empresarial (de Mattos, op. cit.) y las pequefias empresas
locales constituyen la base del éxito econdmico local. Como las externali-
dades locales afectan fuertemente a las capacidades de estas firmas, las
acciones de politica se orientan a recrear un entramado institucional y
social con capacidad de inducir a individuos e instituciones en el desarro-
llo de diferentes mecanismos de cooperacién y formas asociativas para
favorecer la innovacion y la eficiencia comin. Esto es, se jerarquizan dos
areas de intervencion publica; una que enfatiza en las acciones orientadas
a incidir sobre los costos (de informacién y coordinacion) de las pequefias
y medianas empresas locales y otra vinculada con aquellos activos colec-
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tivos intangibles que caracterizan al territorio y al grupo de empresas loca-
les (Bianchi, 1996).

En esta direccion, los criterios basicos de la nueva politica regional
apuntan a identificar métodos capaces de impulsar cierto tipo de relacio-
nes productivas que configuren un “sistema de firmas e instituciones loca-
les” donde se desarrollen mecanismos de cooperacion!2. Asi, se conside-
ra que es posible estimular la formacion de empresas y perfeccionar el
proceso de innovacién de las firmas establecidas, implementando diver-
sos instrumentos de caracter ascendente, como el de “incubadoras” de
empresas, programas de capacitacion, la provision de fondos para la rea-
lizacion de actividades e infraestructura de | y D y/o la formacioén del capi-
tal humano, junto al desarrollo de distintos estimulos de estimulo a las
redes (formales o informales) de alcance regional.

Los instrumentos de apoyo también estan orientados a facilitar las
relaciones de las pymes locales con redes internacionales. Se considera
que la integracién en este tipo de redes, constituye un elemento estratégi-
co para impulsar la innovacion del sistema de firmas y fortalecer las inter-
conexiones del propio entorno local (Capellin, op.cit.).

Este enfoque de politica territorial ha dado lugar a una serie de cues-
tionamientos acerca de los factores que se enfatizan y sobre el impacto
que han tenido en distintas experiencias. Entre estas visiones criticas,
parece oportuno destacar las siguientes:

I. La “resurreccion” de la “comunidad”, enmascara la creciente
importancia que adquieren los vinculos entre lo local y lo global. En
el ambito de una economia globalizada, la revalorizacion del rol de
la pymes no puede oscurecer el poder y la influencia crecientes
que ejerce el capital global industrial y financiero (Amin y Robins,
1994). Las grandes empresas, siguen siendo el centro privilegiado
de la acumulacién y en consecuencia, “son agentes determinantes
de la configuracién de la economia y el espacio” (Martinelli y
Schoenberger 1994: 175-182).

Il. Los instrumentos de politicas orientadas a la promociéon de la
pequefia y mediana empresa en Europa han sido criticados por la
carencia de una articulacion global entre las herramientas y por la

12. Haciendo referencia a los contenidos de estas politicas, Alburquerque afirma: “Esto convierte
a las iniciativas de desarrollo econémico local en actuaciones que dependen, esencialmente,
del grado de concertacién social estratégica y de movilizacién de los agentes locales de cada
territorio” (Alburquerque, op. cit.: 2).
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13.

14.

omisién, con demasiada frecuencia, de una enunciacién precisa de
sus justificaciones y objetivos. Esto, por su parte, complica la reali-
zacion de evaluaciones relevantes de sus resultados (Storey,
1994). A los programas de creacién de nuevas firmas (en los que
estan incluidos los PAA) se les imputa también una exagerada
vaguedad en la determinacion de objetivos y justificaciones.

Por otra parte, la confianza en la potencialidad de las pymes para
generar empleo también ha sido cuestion de debate. La creacion de pues-
tos de trabajo no ocurre en la pyme “tipica” sino tan sélo en una reducida
proporcion de firmas pequefias de elevado dinamismo (Storey, 1992). Las
observaciones de Veltz (1996) para el caso francés refuerzan estos argu-
mentos y afiaden otro elemento; un alto porcentaje del empleo en pymes
es generado por pequefias filiales directas de grandes firmas o subcon-
tratistas!3, en general involucradas en la produccion de manufacturas o
servicios modernos.

. Otras criticas se refieren al contenido de las politicas orientadas a

promover la aplicaciéon de innovaciones en las pymes. Malecki y
Todtling (op. cit.) observan que la oferta de instrumentos de apoyo
a la innovacion son tan generales que, con frecuencia, no contem-
plan la complejidad del proceso innovativo. Por su parte, esta com-
plejidad se ve influida por las capacidades especificas de las fir-
mas, sus vinculos con el entorno y las caracteristicas del mismo.
Los programas apuntan a la provision de informacién tecnoldgica,
infraestructura de servicios avanzados y/o fondos para innovacio-
nes en productos y procesos, ignorando otros factores que cons-
tituyen importantes barreras de entrada para este tipo de firmas
(escala de produccién, calificaciones del personal, insercion y
conocimiento de los mercados, etc.).

.Finalmente, también han sido discutidos los intentos de generalizar

la organizacién en “redes” de pequefias empresas locales. Por un
lado, no hay evidencias sistematicas, sino s6lo ejemplos aislados,

Siguiendo sus argumentos, la externalizacion “terciaria” o “industrial” hace surgir, o resurgir,
un mundo de pequerias firmas, si bien ello no significa el retorno a una era “proudoniana” de
la economia.

Al respecto, algunas evaluaciones realizadas en areas de reciente industrializacion de la zona
central nororiental de Italia muestran que las pequefias y medianas empresas locales, ademéas
del escaso desarrollo de sus propias estructuras de gestion, utilizan muy poco los servicios
exteriores “avanzados” que ofrecen las politicas (Cappellin, op.cit.).
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de la conformacion de redes locales o regionales soélidas. Se trata
de casos sumamente heterogéneos (ambitos tecnol6égicos avan-
zados, areas con industrias familiares y artesanales) que, ademas,
a veces evolucionan hacia la configuracion de otro tipo de redes
en las que las grandes empresas recuperan protagonismo (Aminy
Robins op. cit.; Veltz, op. cit.). Otro elemento que surge de este
tipo de reflexiones es la dificil reproduccion de los factores territo-
riales que viabilizan la conformacion de redes locales de pymes
dinamicas y el alcance limitado de las politicas territoriales orienta-
das en este sentido (Gar6foli, 1992). En general, se admite que sélo
pueden tener cierta eficacia en las regiones que poseen condiciones
iniciales favorables o, a lo sumo, en las que presentan niveles inter-
medios de desarrollo (Malecki y Todtling, op. cit.; Cappellin, op. cit.).

V. Por Ultimo, en las discusiones mas recientes sobre las distintas
generaciones de politicas regionales se cuestiona el énfasis pues-
to en los factores enddgenos y la focalizaciéon de instrumentos
sobre el sistema local de pequefas firmas. Helmsing (1998, pp
31), plantea que sélo con politicas locales no pueden resolverse
las cuestiones vinculadas con la posicion y el posicionamiento del
sistema productivo territorial en el contexto nacional y global'®. Se
requiere reemplazar la anterior oposicion endégeno-exdégeno, sub-
yacente en la segunda generacion de politicas que surge con la
difusién de los distritos de la Tercera Italia, integrando las politicas
sectoriales y estableciendo mecanismos de coordinacién vertical
entre los diferentes niveles (local/nacional/internacional).

Esta seccion ha intentado mostrar la importancia que ha adquirido el
concepto de “empresarialidad” y los factores de raiz local en el disefio de
algunas de las herramientas de politica econémica aplicadas en los paises
desarrollados tanto en lo referente al ambito del mercado de trabajo como
en lo atinente al desarrollo regional. Se han mostrado, ademas, algunas
visiones criticas acerca de la eficacia de estos instrumentos y su aplicabi-
lidad en entornos locales que carecen de ciertas condiciones iniciales de
dificil replicabilidad. Queda entonces planteado un contexto de discusion
relevante para encuadrar el analisis de algunos programas locales que
actualmente son implementados en la provincia de Buenos Aires.

15. Aunque con algunas diferencias en términos de los contenidos de las politicas, también Maillat
(op.cit.) reconoce esta limitacion.
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2. LAS POLITICAS TERRITORIALES EN LA PCIA. DE BUENOS AIRES EN
LOS ‘90

Desde principios de los ‘90 el Estado provincial viene implementando
una linea de financiamiento promocional que puede ser derivada para la
creacion de microempresas, utilizando la intermediacion de los gobiernos
municipales en la fase de presentacion de los proyectos. Ademas, con el
objetivo de crear y/o densificar los vinculos interempresariales, se desa-
rrollan distintos programas orientados a promover la formacién de empren-
dimientos asociativos. Hay también programas de caracter estrictamente
asistencial que intentan fomentar la creacion de nuevas empresas asocia-
tivas y que encuentran sus principales ingresantes entre la poblacién
desocupada de los distintos centros urbanos de la Pcia. de Buenos Aires.
Con estos instrumentos se superponen otros, de caracter nacional, que
ofrecen préstamos promocionales y/o subsidios para estimular el desarro-
llo de rubros productivos especificos (horticultura, cunicultura, etc.).

Resulta interesante intentar una reflexiéon acerca de las primeras evi-
dencias de los impactos de estos programas en ciudades pequefas y
medianas del interior bonaerense. Mas alla de los enunciados formales y
detalles administrativos de estos programas, lo que interesa analizar, y que
constituye la base de la siguiente seccién, son las evidencias acerca de su
aplicacion en ambitos territoriales concretos. Lo que se presenta a conti-
nuacion se alimenta de una serie de trabajos de campo desarrollados en
el marco de la evaluacion del desarrollo de algunos de estos programas®.

Por su parte, este andlisis debe enmarcarse en el escenario mas amplio de las
profundas transformaciones estructurales experimentadas por estos espacios eco-
nomicos a lo largo de las dos Ultimas décadas.

2.1 Algunos ejes de la reestructuracion rural-urbana

Las evidencias que surgen de recientes investigaciones en munici-
pios de la provincia de Buenos Aires, sugieren la existencia de un proce-
so de cambio en la dindmica de funcionamiento econémico-territorial del
llamado interior bonaerense. Distintas ciudades cabecera de distritos

16. “Diagnéstico del Potencial asociativo de los municipios bonaerenses” y “Diagnéstico y pro-
puestas asociativas para los Corredores Productivos de la Pcia. de Buenos Aires”,
IPAC/Ministerio de la Produccién de la Pcia. de Buenos Aires/Departamento de Economia de
la UNS, 1996-97. El ambito espacial de observacion de estos estudios cubre unos 24 Partidos,
o Departamentos, ubicados en el sudoeste del ambito bonaerense.
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agropecuarios, detentan las caracteristicas tipicas de las areas urbanas
que se conformaron en el ambito pampeano durante la etapa agroexpor-
tadora. Los requerimientos de la actividad agropecuaria impulsaron el
desarrollo de cierta infraestructura comercial y de servicios (estacién de
ferrocarril, proveedurias y talleres de reparacion, instalaciones de acopio
de cereales y para la comercializacion de hacienda, mataderos municipa-
les, etc.). Las fases del modelo de desarrollo sustitutivo no alteraron este
perfil; siguieron sustentando su rol y funcionalidad territorial en las demandas
de bienes y servicios del ambito rural circundante, siendo uno de los puntos
de emplazamiento de los distintos flujos migratorios que se fueron produ-
ciendo con la modernizacion de las explotaciones agropecuarias de la zona.

Sin embargo, en la actualidad estas ciudades presentan signos de
estancamiento y declive por una razén fundamental; las transformaciones
tecno-productivas que acontecen en la actividad agropecuaria desde
hace mas de dos décadas han comenzado a socavar Sus mecanismos
impulsores sobre la economia local, repercutiendo en la naturaleza del vin-
culo urbano-rural. Basicamente como consecuencia de la aparicion de
nuevos agentes mas “deslocalizados” (pull de siembra, empresas contra-
tistas de maquinarias, nuevos agentes en la actividad ganadera, etc.) cuya
operatoria en muchos casos recompone una red de abastecimiento (repa-
raciones, almacenaje, otros servicios) que ya no se limitaria necesaria-
mente a la oferta de servicios disponibles en el entorno urbano de las
explotaciones agropecuarias. Obviamente, esta situacion tiene impactos
mas profundos en la malla de agro-ciudades de pequefio tamafio cuyas
bases econdmicas estan muy poco diversificadas.

El continuo proceso de urbanizacion de la poblacion rural, efecto lateral
de la modernizacion agricola, significa una presién adicional sobre la débil
estructura de los mercados de trabajo de estos centros. La capacidad de
“refugio” que ofrecen el comercio minorista y diversos servicios personales,
por su parte, se ve superada por la debilidad econdmica y reducida dimen-
sién poblacional de estos centros. En consecuencia, junto a la crisis laboral
aparecen procesos emigratorios casi generalizados en estos centros?’.

17. Los relevamientos realizados en distintos distritos de la Pcia. de Buenos Aires proporcionan
informaciones adicionales de interés para el estudio del funcionamiento socioeconémico de
centros urbanos de diversos tamafios (entre 8.000 y 50.000 habitantes). Por ejemplo: (i) duran-
te el periodo 1973-93 se registra una caida del empleo, con valores que superan el 20%, en
el conjunto de las actividades urbanas. La destruccién de puestos de trabajo debe asociarse
al comportamiento de las actividades comercial e industrial, mientras que se observa cierto
trasvasamiento del empleo hacia las actividades de servicios personales; (i) el efecto “com-
pensador” del empleo publico s6lo aparece en los centros de menor tamafio relativo y en parte
es explicado por la “rigidez” de la infraestructura publica (especialmente salud y educacién)
frente al proceso continuo de pérdida de poblacién que se manifiesta en la Ultima década.
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Frente a estas condiciones estos ambitos locales no sélo poseen una
baja capacidad para incubar nuevos proyectos productivos sino que ade-
mas presentan serias dificultades para el desarrollo de los existentes. Por
un lado, porque su dinamica de funcionamiento en los Ultimos afios ha sido
muy poco generosa en términos de la generacion de nuevas oportunida-
des de negocios 0 nuevos espacios econémicos. Por otro lado, la natura-
leza de las actividades y las competencias técnicas que sustentan la base
economica regional ofrecen un soporte limitado para la difusién de cono-
cimientos y la induccién de encadenamientos que diversifiquen la estruc-
tura productiva. En otros términos, la declinacion del efecto propulsor de la
actividad agricola sobre la economia urbana no puede ser reemplazado
por el dinamismo del sector no agricola, porque no existirian las condicio-
nes estructurales capaces de generar un nuevo sector “de arrastre” den-
tro de estos ambitos.

En este marco, la implementaciéon de programas orientados a la crea-
cion de pequefias empresas, combinando el objetivo del empleo con el de
diversificacion del tejido productivo regional, aparecen como una eleccion
mAas 0 menos obvia para el gobierno provincial y las autoridades locales.
Como sefala Uribe Echeverria (1991), la ascendencia generalizada que
posee este tipo de politicas responde a una interpretacion simplista de las
ventajas que tedricamente se le asignan a las pequefias empresas en el
desarrollo de las areas rurales periféricas, pero resulta una aproximacion
parcial e inadecuada a la problematica global del proceso de desconcen-
tracién y desarrollo industrial. En esencia, la instrumentacion aislada de
este tipo de politica desconoce: i) la interrelacién entre el proceso indus-
trializacion regional y nacional; ii) las nuevas condiciones de produccion
derivadas de la expansion e integracién de los mercados; vy iii) el rol que
juegan las economias de aglomeracion y especializacién en la competiti-
vidad y desarrollo de las pequeiias firmas.

No resulta dificil inferir la importancia que ejerce el entorno urbano en
la generacién de los niveles de eficiencia requeridos para que este tipo de
firmas puedan sostener la presion competitiva extra-regional y para que se
produzca, ademas, el desarrollo de un sector exportador (en términos regiona-
les) capaz de sustituir el rol propulsivo de la agricultura. Una situacion dificil de
alcanzar en la mayor parte de los pequefios centros urbanos del &mbito bonaeren-
se a juzgar por las evidencias disponibles.



148 SILVIA GORENSTEIN / GUSTAVO BURACHIK

2.2 La “empresarialidad” en “ambientes” con desempleo estructural

Otro elemento destacable que surge de las investigaciones realizadas
en municipios bonaerenses se refiere a las caracteristicas que rednen los
nuevos proyectos empresariales impulsados por distintos programas de
promocién provincial. Una lectura de este tipo de experiencias permite
sugerir las principales cuestiones que condicionan el resultado de estas
politicas:

< En la mayor parte de los casos, las dificultades de insercion en el
mercado de trabajo proporcionan el impulso inicial de estos nuevos
proyectos empresariales. Las motivaciones personales y/o del
grupo familiar se sustentan en la necesidad de recomponer, mini-
mamente, los ingresos perdidos por el desplazamiento laboral de
los jefes de familia o por el deterioro real de los ingresos familiares.

< En muy pocos casos las competencias adquiridas en ocupaciones
anteriores pueden vincularse con las requeridas por el nuevo pro-
yecto. En general, esta es la primera vez que acceden a un
emprendimiento propio y esto dificulta tanto la identificacion apro-
piada del proyecto, o idea de negocio, como la posibilidad de
transformarlo en una realidad organizacional.

e Los nuevos proyectos se orientan hacia una variada gama de
rubros productivos de caracter tradicional y se centran en el abas-
tecimiento de la demanda local. A menudo las iniciativas son impul-
sadas o sugeridas por funcionarios del &rea de produccion del
municipio en base a evaluaciones intuitivas. Por su naturaleza, las
actividades proyectadas ya estan presentes en la economia local y,
con frecuencia, la irrupcion de estas nuevas empresas contribuyen
a superpoblar la oferta existente en rubros tipicos en los que exis-
ten bajas barreras a la entrada (panaderias, pollerias, etc.)18. En
consecuencia, desde su puesta en marcha deben enfrentar las
externalidades negativas generadas por la dimension acotada del
mercado local, ademas de las debilidades propias de la organiza-
cién empresaria en su etapa infantil.

18. Los PAA implementados en los paises de la OCDE tratan de evitar este efecto (displacement
effect) que surge de la posibilidad de que algunas de las firmas creadas, que pueden ingre-
sar con precios mas bajos gracias a la percepcion del subsidio, terminen desplazando a nego-
cios existentes o afectando seriamente sus oportunidades portenciales de crecimiento.
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e Los nuevos emprendedores tienen conocimientos muy limitados
sobre costos, manejos contables y los requerimientos impositivos
de las actividades que inician. Por lo tanto, no realizan una ade-
cuada evaluacion de los activos propios (tangibles e intangibles)
que invierten en el emprendimiento y esto los lleva a sobrestimar la
tasa de retorno esperada. Las condiciones de marginalidad tribu-
taria y previsional bajo las que operan gran parte de estas peque-
flas firmas hacen alin mas dificil una evaluacion efectiva de sus
resultados. Asimismo, este tipo de irregularidades impositivas deri-
va en situaciones disimiles. En algunos casos, proporciona ciertas
ventajas de funcionamiento frente a competidores que poseen un
mayor grado de formalizacion comercial. En otros, resulta en un
impedimento significativo para la concrecién de negocios, acceso
al crédito, etc. Por otra parte, la situacién de dislocacién laboral de
la que parten los que lideran este tipo de emprendimientos se tra-
duce en un costo de oportunidad muy bajo (o nulo) y, en conse-
cuencia, en un target de ingresos que, en general, ronda al que
percibian como empleados en relacidon de dependencia.

e En lo que hace a los emprendimientos de tipo asociativo, en
muchos casos el impulso que los origina (subsidios y/o préstamos)
se fortalece con las demandas que provienen del ambito publico.
Asi, las distintas cooperativas (de trabajo, textiles, de forestacion,
etc.), trabajan en base a los pedidos efectuados por el gobierno
municipal o, por su intermedio, para los requerimientos esporadi-
cos que provienen de otras jurisdicciones publicas (fundamental-
mente provinciales). De este modo, los emprendimientos enfrentan
una secuencia productiva marcada por la incertidumbre e inestabi-
lidad, con algunos periodos donde aparecen “cuellos de botella”
por la magnitud y/o acumulacion de pedidos superiores a sus posk
bilidades.

A esta altura habra sido ya advertida la importancia central que
adquiere el hecho de que los programas de estimulo a las microempresas,
pymes, o formaciones asociativas, se implementan en ausencia de un
seguro amplio y regular para los desocupados. Pero, como ya se indicé en
la seccibn anterior, es en este marco donde se insertan los PAA de los pai-
ses de la OEDC que, de algin modo, constituyen la fuente de inspiracion
de los programas implementados localmente. En cualquier caso, parece
importante sefialar aquellos aspectos que marcan diferencias cualitativas
fundamentales.
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Los PAA que funcionan en los paises de la OEDC tienen en cuenta
que el deadweight effect reduce la efectividad con que son utilizados los
subsidios otorgados. Como ya se sefiald, éste efecto se deriva del hecho
de que con cierta probabilidad una parte de las nuevas firmas subsidiadas
se habrian creado aun en ausencia del apoyo oficial. El sistema intenta
controlar esta posibilidad atrayendo aquellos perceptores del seguro de
desempleo que cuentan con un perfil empresarial al menos en estado
potencial y otorga, a los que no se consideran aptos o carecen de motiva-
ciones para la actividad independiente, la opcion de seguir percibiendo la
mensualidad de la que son beneficiarios. Lo que merece ser subrayado es
que: i) es el desocupado el que elige la via del autoempleo de acuerdo a
su vision de su propio perfil y de la potencialidad de su proyecto, contras-
tando ambos con la evaluacion respecto a sus posibilidades de reinser-
ciébn como empleado o de permanecer, en Ultima instancia, como percep-
tor del seguro y ii) ya en calidad de participante del programa, y luego de
haber tomado contacto con la problematica asociada al autoempleo y con
su plan de negocios, tiene abierta todavia la posibilidad de desertar y
regresar al status de perceptor del seguro.

Los programas para el autoempleo que se implementan en el ambito
bonaerense funcionan bajo condiciones sustancialmente diferentes. En
efecto, la provision de un subsidio para la creacién de nuevos emprendi-
mientos en ausencia de un seguro amplio y regular para los desocupados
replantea radicalmente los términos de la ecuacion en base a la cual el
candidato evalla la opcion por una actividad independiente. El resultado
I6gico e inmediato es la aparicién de un efecto que podria denominarse
“autoempleo forzoso”, que reemplaza total o parcialmente al deadweight
effect que aparece en el marco de un esquema mas general de asistencia
al desempleado. En otros términos el desocupado, desprovisto tanto de
una alternativa de subsistencia como de perspectivas de reinsercion labo-
ral en el corto plazo, se ve obligado a no desechar una opcion subsidiada
de autoempleo, sin haber atravesado previamente por un proceso de eva-
luacién acerca de sus motivaciones y calificaciones. Mientras que el dead -
weight supone el empleo de fondos publicos para financiar la radicacion
de nuevos empresarios que de todos modos se habrian involucrado en un
negocio independiente, el “autoempleo forzoso” implica la situaciéon con-
traria; la derivacién de un subsidio para financiar la transicion entre la
desocupacion y la autoocupacion a individuos que jamas habrian elegido
esta opcién. De hecho, incluso en la experiencia de los PAA que funcionan
en los paises de la OEDC se observa que, puestos frente a la opcién, son
muy pocos los desocupados que prefieren un apoyo financiero para avan-
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zar hacia el autoempleo a la alternativa de continuar la bisqueda de un
empleo remunerado bajo la cobertura del seguro de desempleo.

En este marco, no deberian sorprender ni la alta tasa de “mortalidad”
que se manifiesta en el primero o segundo afio de puesta en marcha, ni la
baja capacidad de crecimiento potencial que, en general, poseen los
emprendimientos sobrevivientes en el ambito de los programas bonaeren-
ses. No es posible soslayar que los intentos por estimular la creacion de
nuevas firmas locales/regionales seguira encontrando cruciales obstacu-
los en este tipo de ambientes. Por un lado, por los propios condicionantes
que se derivan del perfil de los “sujetos econdmicos” y la naturaleza de los
negocios que son capaces de elaborar. En buena medida, los individuos
se ven forzados a gestar esta experiencia empresarial sin poseer las habi-
lidades minimas que se requieren para ello, sin detentar una experiencia
previa en el manejo de la actividad seleccionada e, incluso, careciendo de
recursos materiales suficientes como para garantizar el sostenimiento de la
nueva actividad a un mediano plazo. Por otro lado, por las propias limita-
ciones que surgen del entorno local como ambito de incubacion, tanto en
términos de la magnitud y dinamica de la demanda como en lo que hace
a la capacidad de las actividades econémicas urbanas para impulsar y
sostener la competitividad de nuevas firmas orientadas a mercados extra-
regionales.

La lectura de estas experiencias en ambitos urbanos de mayor dimen-
sion relativa arroja similares resultados. Asi, por ejemplo, el caso de los
programas de creacion de microempresas implementado por el Municipio
de la ciudad de Bahia Blanca, pone en evidencia las limitaciones de este tipo
de politica incluso en aquellos entornos en los que existe un tejido econémico con
cierto desarrollo y una demanda local considerable.

3. CONCLUSIONES

Las reflexiones finales de este trabajo podrian resumirse en los
siguientes ejes.

En primer lugar, se observa la ausencia de un diagnéstico profundo
acerca de la naturaleza de la problematica regional y su expresion en el
dislocamiento de los mercados de trabajo locales en el interior bonaeren-
se. En el caso de los paises desarrollados, cuya experiencia ha inspirado
muchos de los programas actualmente en implementacion, tanto la natu-
raleza de la crisis a la cual respondian las estrategias de desarrollo local
(reestructuracion industrial) como los atributos de los entornos en los que
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se aplicaron (en términos de trayectoria productiva, cultural e institucional)
difieren de la configuracion de problemas que caracterizan a los procesos
de cambio experimentados en el &mbito provincial.

Por un lado, muchas de las situaciones de declive urbano que se
observan tienen que ver con la disminucion del rol impulsor de la base
agricola regional. Un proceso que ocurre de un modo natural a medida
que avanza el proceso de desarrollo urbano pero que, en estos casos,
adopta una naturaleza de crisis debido a la ausencia de sectores alterna-
tivos que motoricen una nueva fase de desarrollo. M&s alin, algunos inten-
tos de diversificacion de la base agricola (apicultura, cunicultura, horticul-
tura bajo cubierta) s6lo son emprendidos a nivel local en la primera fase
extractiva donde reside, en el mejor de los casos, una mayor proporcién
de conocimientos artesanales y los requerimientos de inversion son redu-
cidos. Sin embargo, en la mayoria de los casos no es de alli de donde sur-
gen las mayores rentas sino en las fases siguientes de procesamiento, dis-
tribucion, comercializacion, etc. Pero los instrumentos de politica no estan
disefiados para acompafar y/o estimular el salto cuali y cuantitativo reque-
rido para avanzar hacia esos segmentos. De este modo, estas experien-
cias estan signadas por un techo en sus expectativas de crecimiento.

Por otra parte, surge claramente una cuestion de inconsistencia de
estos instrumentos con los cambios estructurales y la reorientacion de la
politica econémica a nivel nacional experimentados en los afios ‘90. El
principal sostén competitivo de las pequefias empresas no agricolas loca-
lizadas en centros urbanos del interior ha radicado, en general, en la esca-
sa transabilidad (en términos regionales) de los productos que ofrecen,
esto es, en la fragmentacion territorial de los mercados. Esta claro que a
medida que avanza el proceso de integracién territorial y econémica se
acrecienta la vulnerabilidad de este tipo de emprendimientos tanto con
respecto a las empresas mas competitivas de los principales centros pro-
ductivos del pais como con respecto a otras pequefas unidades radica-
das en localidades cercanas.

En segundo término y relacionado con el punto anterior se plantea el
problema de la aplicacién acritica de los cuerpos tedéricos e instrumentos
del enfoque endégeno a cualquier espacio econémico, independiente-
mente de las caracteristicas de sus capacidades productivas y trayectoria
institucional. Algunas lecturas del enfoque endégeno enfatizan el rol de las
capacidades acumuladas histéricamente a través de la practica producti-
va y la colaboraciéon en contextos en los que las instituciones locales jue-
gan un rol clave como facilitadoras de las interfaces entre los agentes y
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proveen, por lo tanto, importantes economias externas en términos de cos-
tos de transaccion para el emprendimiento articulado de proyectos pro-
ductivos e innovaciones. Pero lo que de alli se desprende es el hecho bas-
tante obvio de que el contenido e impetu del proceso de desarrollo impul-
sado por la fuerzas enddgenas expresaran de algin modo las potenciali-
dades y limitaciones de estas capacidades locales. La pregunta que
queda sugerida es si las pequefias ciudades del interior bonaerense, de
trayectoria eminentemente agropecuaria y débiles o inexistentes estructu-
ras institucionales son un campo fértil para la aparicién de emprendimien-
tos innovativos y de estrategias de cooperacion interfirma que faciliten la
distribucion de riesgos y provean las bases para la existencia de una red
de conocimientos e informacién. Es interesante recordar que los progra-
mas de creacion de pymes como instrumento de politica regional orienta-
do a atacar las crisis desatadas por la relocalizacion industrial en los ‘70
en los paises desarrolladas fue criticada desde una o6ptica similar. En el
caso britanico; “es poco probable que las estructuras socioeconémicas de
regiones que durante los Ultimos cien afios han dependido de la gran
industria para la generacion de empleo sean capaces de, repentinamente,
cambiar y dar lugar al desarrollo de un sector préspero de pymes (Gaffikin
y Morrissey, 1992; p. 154)”.

El tercer aspecto es que, ademas, la estructura institucional en que se
apoya la implementacién es inadecuada desde el punto de vista técnico
tanto en lo que hace al disefio de los instrumentos como en lo que se refie-
re a las autoridades de aplicacion. En primer lugar, los instrumentos no
contemplan mecanismos adecuados de seleccidn y evaluacion de los nue-
vos proyectos. Incluso en aquellos programas donde se plantea la exigen-
cia de una evaluacién previa, esta ha resultado ser en general extremada-
mente laxa tanto en términos de la calidad del proyecto como del perfil del
emprendedor. Lo usual, sin embargo, es que los proyectos no vayan
acompafiados de un estudio de factibilidad adecuadamente fundamenta-
do. En segundo lugar, los municipios en los que estos programas se imple-
mentan carecen, en general, del personal y la infraestructura apropiadas
para la formulacion, seguimiento y asesoramiento técnico y, por otro lado,
tampoco los programas lo proveen de un modo sistematico.

Por ultimo, la aplicacion de los instrumentos que estimulan la creacion
de nuevas firmas en los distritos del interior bonaerense se encuentran dis-
torsionados por la ausencia de un marco de contencion global a la pro-
blematica del desempleo. Como resultado de esta falencia, los ingresan-
tes a los programas se ven impulsados al autoempleo ante la ausencia de
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alternativas de subsistencia. De hecho, estos programas pueden ser inter-
pretados en si mismos como la respuesta de politica publica a los dese-
quilibrios en los mercados de trabajo regionales. Sin embargo, esta distorsion
afecta significativamente la efectividad de las politicas en términos de su objetivo
manifiesto de desarrollo productivo y, por lo tanto, también en términos de creacion
de empleo.
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