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RESUMEN. El trabajo analiza el modo en que las estructu-
ras estatales nacionales son influenciadas por las politicas publi-
cas que implementan. Se analiza el ambito institucional de las
politicas publicas pyme y desarrollo regional financiadas por
organismos o programas internacionales (BID, PNUD y FON-
PLATA) implementadas en las tltimas dos décadas en Argenti-
na. Mediante analisis documental y entrevistas a funcionarios, se
presenta evidencia que da cuenta del modo en que las politicas
publicas hacia las pyme y el desarrollo regional viabilizaron la
construccion de una organizacion estatal fragmentada y desarti-
culada no solo al interior de las oficinas especificas (la Secretaria
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de la Pequefa y Mediana Empresa y Desarrollo Regional), sino
también respecto a otras instancias que implementan politicas de
similares caracteristicas.

Palabras claves: estructuras estatales, politicas publicas,
pyme, desarrollo, Argentina

ABSTRACT. The paper analyzes the mode which national
state structures are influenced by the public policies that they im-
plement. It analyzes the institutional scope of SME public policies
and regional development financed by international agencies or
programs (IDB, UNDPB, and FONPLATA) implemented in the last
two decades in Argentina. Through documentary analysis and in-
terviews with officials, evidence is presented that shows how public
policies towards SME and regional development made possible the
construction of fragmented and disorganized state not only within
the specific office (Secretariat of Small and Medium Enterprise and
Regional Development) but also with respect to other instances that
implement policies with similar characteristics.

Key words: state structures, public policies, SME, development,
Argentina

INTRODUCCION

La ola de experiencias progresistas y/o de izquierda en América La-
tina tiene por estos tiempos un notable “fin de ciclo” (especialmente, en
Argentina, Brasil y, con otras tonalidades, en Venezuela). Al parecer, a
pesar de los consensos iniciales relativamente amplios acerca del papel
que debia cumplir el Estado en la necesaria resolucion de los problemas
estructurales, ahora se ve cuestionado por sus practicas, o cuando menos
por los objetivos no cumplidos.

En particular, la experiencia argentina de los gobiernos “kirchneristas”
(Néstor Kirchner y los dos siguientes de Cristina Fernandez de Kirchner),
no obstante haber portado un discurso “reindustrialista” de novedosas in-
venciones institucionales (Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
Productiva, el Ministerio de Industria, por ejemplo) y fomentar una carte-
ra diversa de politicas y programas publicos hacia las pyme y el desarrollo
regional® (Alfini, 2015), no lograron revertir problemas estructurales de la
matriz productiva (Porta, 2015; Wainer y Schorr, 2014; Féliz, 2014).

*  Enadelante, las menciones a las “politicas ptblicas hacia las pyme y el desarrollo

regional” en general, y en particular las analizadas en este trabajo, seran referen-
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En este contexto de “fin de ciclo” argentino, este trabajo analiza un
ambito especifico del Estado, particularmente el de la politica publica
hacia las pequefias y medianas empresas y el desarrollo regional, para
avanzar en algunas reflexiones y fundar algunas explicaciones e inferen-
cias tentativas acerca de fallas estatales y/o de su falta de capacidad para
hacer frente al cambio de la estructura econémica.

La literatura especializada en la politica publica hacia las pyme y el
desarrollo regional en Argentina ha presentado importantes conclusio-
nes acerca de que las falencias estatales han sido fruto de la falta -y fa-
llas- de coordinacién, articulacion y/o de solapamientos de las politicas
publicas (Barletta, Moori-Koering y Yoguel, 2014; Goldstein y Kulfas,
2011; Kulfas, 2009; Fernandez y Cardozo, 2012; Sztulwark, 2010).

No obstante dichas conclusiones, es notable que los trabajos han
tomado a las politicas publicas como algo dado sin advertir el caracter
problematico de, al menos, aquellas politicas vinculadas con organis-
mos y/o programas internacionales que las apoyan. Con el propdsito de
avanzar en mostrar ese caracter problematico, se presenta evidencia de
la experiencia argentina reciente que sugiere la necesidad de llevar a un
primer plano la incidencia de las politicas publica sobre la configuracion
estructural y organizacional del Estado.

En términos mas abstractos, la forma y la construccién estatal po-
seen un caracter intrinsecamente disputado (Jessop, 1990, 2014), lo cual
representa un aspecto aun mas problematico debido a la profunda fra-
gilidad institucional que caracteriza a los Estados latinoamericanos (Fa-
letto, 2014; Thwaites Rey, 2010). En este marco, el enfoque del trabajo
advierte el modo en que las politicas publicas se constituyeron en un me-
canismo clave de esa disputa comprendiéndolas como —efectivas- tecno-
logias de poder. Estas viabilizaron la actuacion “en la distancia” de actores
externos (organismos y/o programas de financiamiento internacional,
en adelante OI) sobre las caracteristicas institucionales que asumieron
las estructuras estatales nacionales implicadas en las politicas publicas
en las dltimas dos décadas.

Siguiendo esta linea de ideas, el trabajo sostiene y muestra empiri-
camente que las politicas publicas se constituyeron en una via estraté-
gica mediante la cual los OI influenciaron la configuraciéon del Estado
ciflendo su construccion estatal bajo propiedades neoliberales. En par-
ticular, el ambito estatal analizado estuvo en constante exposicion a las
pautas emanadas desde los OI que, bajo el paradigma de la “eficiencia”
y “correcta implementacion de las politicas publicas” debilitaron las fra-

ciadas genéricamente como “politica publica”
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giles estructuras estatales quitandole al Estado el papel preponderante
en el proceso de desarrollo. Ese debilitamiento consistié en fomentar
y abonar un esquema de organizacion institucional estanco, aislado y
estructuralmente fragmentado de las unidades ejecutoras de programa
(aun siendo que las politicas publicas eran compatibles en sus objetivos
y marcos conceptuales), asi como el papel protagdnico del experto y el
consecuente desprecio por parte de esas politicas publicas hacia el per-
sonal de carrera administrativa.

El trabajo se desarrolla en tres partes y una conclusién final. En la
primera, se avanza en mostrar el contexto de transformacion estatal neo-
liberal durante la década de 1990 en la que tuvieron surgimiento las pri-
meras politicas publicas, resaltando la relevancia de los OI en la configu-
racién del Estado. En la segunda parte, se considera el modo en que las
politicas publicas afectaron la estructura organizativa del Estado desde el
enfoque propuesto. En la tercera parte, presentamos evidencias surgidas
de analisis de tres politicas publicas dependientes de distintos dambitos
institucionales y emergidas en diferentes momentos del periodo anali-
zado: el Programa de Reconversion Productiva (1997) continuado por
el Programa de Apoyo al Crédito y la Competitividad de PyME (2008)
financiados por el Banco Interamericano de Desarrollo; el Programa
Promocidn de clusters y redes productivas con impacto en el desarrollo
regional (2006) continuado por el Programa Sistemas Productivos Loca-
les (2010) implementado en cooperacidn con el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo; y el Programa de Apoyo a la Insercion Inter-
nacional Comercial de las PYME Argentinas (2007) financiado por el
Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata. Para cerrar
el trabajo, se presentan las consideraciones finales.

ESTADO, NEOLIBERALISMO Y LAS POLITICAS PUBLICAS PYME

El contexto de transformacion estatal y las politicas puiblicas pyme

Durante el ltimo cuarto del siglo XX la profundizacién de un esce-
nario intelectual y politico neoliberal a escala global tuvo mayor alcance
en la transformacion del papel del Estado en el desarrollo con un claro
compromiso con la reproducciéon y ampliacion del dominio del capital
globalizado (Weiss, 1997; Brenner, Peck y Theodore, 2010; Peck, Theo-
dore y Brenner, 2012; Jessop, 2008, 2006; Fernandez, 2001). En Argenti-
na, aunque no con exclusividad, este contexto mds amplio dio lugar a las
conocidas reformas del Estado centradas en el Consenso de Washington.
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Si bien la literatura académica se ha encargado de analizarlas en detalle,
es preciso traerlas a colacion para precisar en nuestro andlisis la con-
gruencia con las politicas publicas surgidas en la década de 1990 (Baruj
y Porta, 2006).

La literatura especializada ha establecido que las transformaciones
estatales operaron en dos fases complementarias. Una fase de tipo des-
mantelatoria de las estructuras estatales iniciada desde fines de 1970
y profundizada a principio de 1990 que consideraba al “Estado como
problema” La otra fase iniciada a mediado de 1990 resignifico la vision
pésima sobre el Estado e introdujo cambios en la modalidad de gestio-
nar (d)el Estado, ahora considerando al “Estado como solucién” (Oszlak,
1999a, 1999b). En la primera de esas fases, se cercenaron actividades y
funciones que para el contexto ideoldgico resultaban ilegitimas, y en la
segunda se produjeron cambios e incorporaron nuevas formas de gestio-
nar (Oszlak, 1999a, 1999b; Fernandez, Giiemes y Vigil, 2006a).

Si bien ambas fases avanzaron en reconfigurar el papel del Estado
en el desarrollo en paises como Argentina, es importante sefialar el in-
trincado vinculo y afinidad entre la segunda fase y las politicas publi-
cas, donde la implementacion de las mismas se constituy6 en propulsora
y potenciadora de la nueva forma de gestionar (d)el Estado y a la que
tributaban los nuevos enfoques del desarrollo (Ferndndez et al., 2006a;
Fernandez, Vigil y Giiemes, 2006b). Este vinculo se apoy6 en la recon-
sideracion hecha por los OI acerca de la importancia de fortalecer “ins-
titucionalmente” el Estado, dando lugar asi a los prospectos e ideas nu-
cleadas en la heterogénea perspectiva de la nueva gerencia publica (new
public management).

En este contexto, al tiempo que se desmantelaban los mecanismos
y estructuras de promocion industrial, las politicas publicas difundidas
y financiadas por los OI, principalmente desde el BID, comenzaban a
consolidarse como alternativa de politica de desarrollo que le solicita-
ba al Estado comportarse como un agente institucional “coordinador” y
“articulador” de -y para gestionar con- el sector privado. Sin dotarle de
atributos sobresalientes para direccionar el proceso de acumulacion sino
solo para construir un ambiente propicio para los negocios (Fernandez
et al.,, 2006b; Park y Vetterlein, 2010)*, el Estado fue inducido a compati-

*  De hecho, en 1994, Argentina implementaba una de las primeras politicas pu-
blicas financiadas por dos préstamos del BID (867/SF-AR y 643/OC-AR): el
Programa Global de Crédito para la Pequena Empresa y la Microempresa (mas
conocido como MiPyMEs). Esta tenia dos objetivos muy claros. El primero era
cubrir la demanda de crédito hacia las pyme fortaleciendo su productividad y
competitividad; el otro objetivo buscaba empoderar y consolidar instancias fi-
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bilizar sus formas de gestionar con criterios de eficiencia y transparencia
asociadas a la nueva gerencia publica y acompanando las urgencias fis-
cales y presupuestarias (Oszlak, 1999a).

Luego de la crisis del neoliberalismo en Argentina (2001-2002), si
bien la experiencia neodesarrollista de los presidentes kirchneristas pro-
dujo un giro importante en la relacion Estado-mercado-sociedad, el pa-
pel y presencia de los OI como difusores de politica ptblica tendi6 a ser
mayor. En general, la naturaleza de la segunda fase de transformacion
estatal que se mencioné anteriormente configuré un escenario propenso
a estimular mayor difusion y circulacion de politicas publicas (Simmons,
Dobbin y Garrett, 2007) bajo parametros neoliberalizados propensos a
no dar centralidad al Estado en el direccionamiento del proceso de acu-
mulacién (Brenner et al., 2010).

Bajo estas gruesas lineas tedricas, el analisis de las politicas publicas
vinculadas a los O], el cual se realiza en la tercera parte del trabajo, per-
mite advertir la continuidad de un patrdn institucional y organizacional
surgido en la segunda fase de transformacion estatal, claramente pro-
fundizado en la experiencia neodesarrollista, dirigido a establecer una
particular configuracién estructural del Estado. La Figura N 1 grafica
este escenario mas general en el que toman lugar las politicas publicas
analizadas.

nancieras y de servicios privados y/o civiles que intermediaran con las pyme y
evitaran darle centralidad al Estado.
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FIGURA 1
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Fuente: elaboracién propia.

Las estructuras estatales y las politicas puiblicas como tecnologias de poder

La configuracién estructural y organizacional del Estado se configu-
ra en el marco de un proceso disputado entre diversos actores, clases y/o
grupos sociales, y tiene por objeto viabilizar determinadas estrategias de
acumulacion al tiempo que desestima otras (Jessop, 1990, 2014). Atra-
vesado por ese proceso disputado, la construccién estructural dota de
cierta unidad institucional y operativa al Estado que, sin pretender sim-
plicidad, podria entenderse como la organizacion interna y relaciones
entre los recursos (financieros, humanos y técnicos) que disponen las
oficinas o instancias estatales para llevar a cabo su intervencién. Valorar
criticamente el proceso de su configuracion y las caracteristicas asumi-
das por este componente estructural es importante para comprender la
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capacidad y fisonomia de las instancias estatales para movilizar y forta-
lecer las pyme.

En dicha construccién disputada, los OI insistieron fuertemente
moldeando y generando determinadas configuraciones organizacionales
que estimularon la reproducciéon de propiedades neoliberales centradas
en la idea de ahuecamiento del Estado (Hood y Jackson, 1991). Estas
propiedades, antes que reforzar y potenciar el papel del Estado en arti-
cular las pyme dentro de una estrategia nacional de desarrollo que altere
la estructura econémica, fueron compatibles y reproductoras del lugar y
papel subalterno de esos actores econdémicos.

Para dar cuenta de ello, propusimos considerar las politicas pablicas
como eficaces tecnologias de poder que, instaladas por los OI (no sin el
amparo y consenso de los gestores estatales), incidieron sobre la confi-
guracion de las estructuras estatales. Abordar de este modo el analisis
implico no tomar las politicas publicas como algo dado a lo que solo hay
que “medir” resultados en la prictica o implementacion, sino avanzar
en una comprension analitica ex-ante. Es decir, abonar la idea de que su
adopcion o implementacion de ninguna manera es neutral sobre la orga-
nizacion del Estado, ya que trae aparejadas complejidades comunmente
no visibilizadas por la literatura especializada.

Este enfoque, el cual puede ser aplicado a otros ambitos o arenas de
politica publica, se fundamenta en dos procesos coincidentes y afines.
Por un lado, la emergencia relativamente novedosa desde el punto de vis-
ta académico y politico de la politica pyme y regional® como estrategia de
desarrollo (tanto en Argentina como en otros paises latinoamericanos)®
comenz6 a ser discutida y configurada fuertemente desde los OI y la
academia internacional (la CEPAL como principal referente desde me-

®  Hacemos referencia a la emergencia del desarrollo regional (intranacional) desde
el punto de vista de las ideas nucleadas en la extensa literatura denominada “nue-
va ortodoxia regionalista” analizada en Fernandez, Amin y Vigil (2008).

¢ Ello se puede advertir en la similitud de gran parte de las politicas publicas imple-
mentadas en los tltimos 20 afios en casi la totalidad del continente latinoamerica-
no. Dicha similitud radica no solo en las fuentes de las que surgen tales politicas
publicas (BID, PNUD, BM, entre otros) (Dini, Rovira y Stumpo, 2014; CEPAL,
2011) o por la base comun y/o similitud en cuanto a los marcos conceptuales e
ideas sobre las que se sustentan (Dini y Stumpo, 2011; Ferraro y Stumpo, 2010; Fe-
rraro, 2010), sino ademds, y principalmente, por las escasas evidencias y resultados
que atinen a sugerir haber alcanzado los objetivos propuestos en sus fundamentos
(CEPAL/OCDE, 2012; Dini et al., 2014; Ferraro, 2011), como asi tampoco por los
mas que escasos indicios de alteraciones en las formas concentradas, extranjeriza-
dasy proclives a procesar recursos naturales de las estructuras econoémicas latinoa-
mericanas (CEPAL/OCDE, 2012; SELA, 2012; Stezano, 2013).
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diados de la década de 1980 y principios de 1990); y por otro lado, la
necesidad de financiamiento y de formas de gestion mas flexibles y agiles
de esa nueva estrategia dentro del Estado en la década de 1990 opero
como promotora de la aceptacién de elementos organizacionalmente
estructuradores que comenzaron a operar normativamente (Martinez
Nogueira, 2013; Oszlak, 1999a, 1999b; Park y Vetterlein, 2010; CEPAL
y ONUDI, 1988).

Desde esta perspectiva, al combinarse estos dos procesos, las poli-
ticas publicas se constituyeron en dispositivos con capacidad de crear
y difundir practicas, formatos y comportamientos institucionales y or-
ganizacionales con capacidad de disciplinar, subjetivar, y construir y
establecer margenes y célculos de acciéon (Sum y Jessop, 2013). Si bien
ello no se da en un vacio histérico y de una trayectoria de construccion
disputada del Estado como se mencioné anteriormente, el despliegue
de poder y la capacidad de accion de los OI encontré en la misma im-
plementacién de las politicas publicas los mecanismos necesarios para
ejercer eficazmente una suerte de control “a la distancia” (Allen, 2003)
que oper6 dentro —al interior—- del Estado. La Figura N° 2 sintetiza gra-
ficamente estos aspectos.

FIGURA 2. ESQUEMA DE ANALISIS
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Fuente: elaboracién propia.
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En esta linea de reflexion, han sido escasos los estudios que analizan
los impactos sobre la formacién y la construccion estatal que ha teni-
do la adopcion del tipo de politica publica aqui analizada. La mayoria
de estudios y evaluaciones se han limitado a calificar como positiva la
presencia de organismos especificos para el sector de las pyme y el de-
sarrollo regional destacando, ademds, la diversidad de instrumentos y
programas (Barletta et al., 2014; CEPAL/OCDE, 2012; Dini et al., 2014;
Goldstein y Kulfas, 2011; Kulfas, 2009; Ferraro y Stumpo, 2010). Dichas
apreciaciones han sido evaluaciones ex-post estructuradas en criterios
de cumplimiento de objetivos propuestos por las politicas publicas (em-
presas alcanzadas, créditos otorgados, grupos asociativos conformados,
clusters fortalecidos, etc.) y, en el mejor de los casos, la identificacion
de limitaciones en los resultados esperados se ha circunscrito a desta-
car la falta de coordinacion de —y entre- las numerosas politicas imple-
mentadas y/o la incoherencia entre objetivos y resultados concretos de
las mismas (Barletta et al., 2014; Ferraro y Stumpo, 2010; Kulfas, 2009;
Goldstein y Kulfas, 2011).

La restriccion de los estudios a estos aspectos ha dejado vacante el
analisis de la vinculacion Estado y pyme a partir de considerar la estruc-
tura estatal y sus vinculos con el papel de los OI. Para ello, en el apartado
siguiente clarificamos estos aspectos conceptuales que seran sostenidos
con la evidencia presentada en la tercera parte del trabajo.

LA CONSTRUCCION ESTATAL Y LA ESTRUCTURA
ORGANIZACIONAL

Desde mediados de la década de 1990, luego del desmantelamiento
radical del Consenso de Washington, el “fortalecimiento institucional”
del Estado fue presentado como un componente elemental e ineludible
para el mejoramiento de las condiciones de gestion e implementacion
de politicas publicas (Spink, 1999). Tanto los préstamos internacionales
como los programas de cooperacion técnica para el desarrollo (como
son el PNUD) requerian llevar a cabo actividades de mejoramiento de
las capacidades y condiciones de institucionalidad del Estado (Fernan-
dez et al., 2006b; Martinez Nogueira, 2002, 2013).

En Argentina, en el contexto de esas prerrogativas e indicaciones,
en el afilo 1996 el Estado inicia un proceso general de reforma y mo-
dernizacion estatal centrado basicamente en proporcionar la instalacion
de nuevas formas de organizacién de la administracion, la gestién y del
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presupuesto publico (Martinez Nogueira, 2002; Oszlak, 1999a, 1999b)”.
Este proceso consistia en institucionalizar e implantar nuevos criterios y
formatos de organizacion estructural de la administracion y gestién pu-
blica en general, y, en particular, arreglar la implementacién de las uni-
dades ejecutoras de programas que serian las encargadas de constituirse
en agencias mas o menos independientes de la administracién publica
pero directamente vinculadas con tomadores de decisidon que viabiliza-
rian la implementacion de programas y proyectos vinculados a los OI.
En este marco, las unidades ejecutoras de programa son portadoras de
eficiencia y calidad en la gestion bajo una logica de desconcentracién y
descentralizacion de las actividades como alternativa a las “burocraticas”
agencias estatales centralizadas preexistentes (Martinez Nogueira, 2002,
2013; Oszlak, 1999a).

Ahora bien, desde la perspectiva de este trabajo, la implantacion de
las unidades ejecutoras de programa como requerimiento de los OI para
implementar las politicas publicas es un problema que trasciende su na-
turaleza técnica. Se constituye en parte de una estrategia eminentemente
politica que desde diversos angulos y actores encuentra aceptacion, y el
efecto mas directo es la desarticulacion y fragmentacion (ahuecamiento)
de la estructura estatal. Al utilizar este enfoque, el analisis de las politicas
publicas (entendiéndolas como tecnologia de poder) informa aspectos
e efectos sobre las estructuras estatales, sobre su mayor o menor cualifi-
cacion, y no necesariamente sobre los resultados u objetivos alcanzados
por las politicas publicas.

En este sentido, como se evidencia en la ultima parte del trabajo,
la implantacion de las unidades ejecutoras no solo ampli6 y engrosé la
estructura estatal sin cualificarla (Martinez Nogueira, 2002, 2013), sino
que especificamente operaron: a) interpusieron una ldgica centrifuga
que desarticulé y fragmentd internamente las instancias estatales y el
proceso de implementacién de las politicas publicas al incorporar a una

A diferencia de las reformas administrativas y de gestion a las que se habia so-
metido la estructura estatal desde 1930 bajo el paradigma de la administraciéon
publica, las reformas de los afios 1990 fueron distintivas por el cambio de orien-
tacion ideoldgica y paradigmatica de las mismas hacia el paradigma neoliberal
de la nueva gerencia publica (Spink, 1999).

8 En buena medida, la instalacion de nuevos modos de organizar la estructura
y la gestién publica tienen su raiz a razén en el contexto de la necesidad del
Estado de financiar sus actividades. Se aduce que existia un dilema entre la falta
de fondos de financiamiento acompafiado de la continuidad de las estructuras
centralizadas morosas e ineficientes, o se optaba por acceder a financiamiento
internacional mediante los “programas” y se adaptaban las estructuras y logicas
organizativas (Canievsky, 2006; Martinez Nogueira, 2002, 2013).
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diversidad de actores a él y b) constituyéndose en salvoconducto, des-
articularon la dotacion del personal estable y viabilizaron la formacion
de un contingente mas flexible de personal que priorizé y coloco al ex-
perto y su rol de ejecutor como fundamento del proceso de implementa-
cion de las politicas publicas. Estos aspectos son mejor desarrollados a
continuacion.

Organizacién interna e incorporacion de otros actores al proceso de
implementacion de PPP

Respecto al primer aspecto (a), la 16gica de implantacion de las uni-
dades ejecutoras de programa (una por cada politica proveniente de los
OI)°, promovié un proceso centrifugo de desplazamiento y fragmen-
tacion de la capacidad de las instancias estatales en dos sentidos fun-
damentales: por un lado, a nivel de organizacién interna y, por otro, a
través de la incorporacion de otros actores a la red de implementacion
de las politicas publicas.

A nivel de organizacion interna, la proliferacién de unidades ejecu-
toras de programa, incluso bajo una misma jurisdiccidn estatal (minis-
terio, secretaria y/o subsecretaria), promovié un escenario de desarticu-
lacién y ausencia de cohesion de las estructuras estatales que debilita la
formacion de un centro nodal para elaborar e implementar una estrate-
gia integral y/o un ordenamiento estratégico de las politicas publicas a
través del cual tenga lugar un proceso de incorporacion estratégica de las
pyme en la estructura econdémica nacional (Fernandez, Alfaro y Brasca,
2011; Fernandez y Cardozo, 2012; Fernandez y Garcia Puente, 2013).

A raiz del funcionamiento cuasi autorreferencial que poseen las uni-
dades ejecutoras de programa'®, estas no requieren contar con un proce-
so de elaboracion del “problema pyme” que involucre a otras instancias
estatales (solicitar informacidn estadistica, planificar en el marco de una
estrategia mas general, etc.) sino, por el contrario, la urgencia de una
“correcta” implementacion de las politicas publicas (cada una siguiendo

Se debe destacar que esas unidades mantienen un estrecho vinculo con el OI
que las financia y/o coopera con la politica publica que implementan, ya que re-
quieren el control y auditoria constante de las operatorias y los fondos aplicados
abonando a la transparencia de su uso.

Dado su disefo original, su tarea solo es ejecutar un conjunto de actividades
pautadas entre el Estado y el OL

1 Dado su disefio original, su tarea solo es ejecutar un conjunto de actividades
pautadas entre el Estado y el O
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el marco conceptual y operativo ya definido de antemano) conduce a que
las unidades ejecutoras de programa tiendan competitivamente a auto-
excluirse, aislarse y/o atomizarse para alcanzar los resultados previstos y
pautados con los OL.

Basicamente, el objetivo explicito y central de las unidades ejecu-
toras de programa es la eficiencia, en donde el disefio y la definicién de
funciones, como el seguimiento y evaluacién de su actuacion se ajustan
solo a los requerimientos de la implementacion de las politicas publicas
abandonando la aspiracion de articularse con otras unidades de progra-
ma y/o burocraticas (Martinez Nogueira, 2002, 2013).

La logica de obtener los mejores resultados propicia una organiza-
cion estructural competitiva de las instancias estatales antes que colabo-
rativa y coordinada. Asi, bajo este formato y la dinamica organizacional
que genera, tanto las unidades ejecutoras de programa como las instan-
cias decisoras y/o burocraticas del Estado (vaciadas de toda posibilidad
de direccionar arbitrariamente sus politicas publicas) quedan sujetas al
direccionamiento que se establezca en conjunto con los OI (Martinez
Nogueira, 2002, 2013). En otras palabras, la implementacion de estas
politicas publicas libera la configuracion del terreno organizacional del
Estado a la capacidad de los OI a operar arbitrariamente sobre uno de
los activos y propiedades centrales que por naturaleza posee el Estado
moderno.

Por otro lado, como una alternativa flexible a las agencias estatales
centralizadas y mds rigidas, la novedad de la implantacién de las unida-
des ejecutoras de programa fue la incorporacion, bajo el paradigma de la
descentralizacion, de otros actores al andamiaje de implementacion de
las politicas publicas: instancias estatales subnacionales (instancias es-
tatales provinciales y locales) y actores de la sociedad civil (consultoras
privadas, instituciones financieras, cdmaras empresarias, organizacio-
nes de asesoramiento pyme, entre otras) (Goldstein y Kulfas, 2011). La
proliferacion de estas instancias y actores que, al igual que las unidades
ejecutoras, solo deben viabilizar la “correcta” ejecuciéon/implementacion
de las politicas publicas respondi6é mas a las presiones de los OI a fin de
“empoderar a la sociedad” y deshabilitar el Estado nacional antes que a la
iniciativa de los actores incorporados (Canievsky, 2006; Lardone, 2010;
Martinez Nogueira, 2013).

Esta logica descentralizadora que incentiva a otros actores a invo-
lucrarse en el proceso de implementacién retroalimenta la fragilidad y
fragmentacion en el marco de una construccién organizacional de las
estructuras estatales que evita la centralizacion de las decisiones y elabo-
racion de las politicas publicas. De este modo, la capacidad de las instan-
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cias estatales para direccionar estratégicamente a las pyme se ve opacada
y eclipsada tanto por la forma centrifuga fragmentadora de la implanta-
cion de las unidades ejecutoras de programa, como por la incorporacién
de nuevos actores encargados de —ampliar la cadena de acontecimientos
de- la implementacion de los mismos.

Sobre la conformacion del staff/personal

El otro punto problematico que se ha visto afectado en el marco de
las unidades ejecutoras de programa es el de los condicionamientos que
se establecieron para organizar el staff/personal e indirectamente (re)
configurar la organizacion del personal estable de las agencias o estruc-
turas burocraticas del Estado.

Como la ejecucion de las politicas publicas requiere un relativamente
alto nivel de experticia dentro de las unidades ejecutoras como elemento
de eficiencia e imparcialidad requerido por los OI (Canievsky, 2006), ha
propiciado que se las cualifique dotdndolas de mejores técnicos, condi-
ciones de trabajo y proyeccion profesional, pero sin una vision o estrate-
gia global que las vincule entre si y/o con las estructuras estatales estables
(Martinez Nogueira, 2013).

Estas unidades, que resultan adecuadas a las particularidades de
cada politica publica pautada con los OI, fueron organizadas técnica,
legal y administrativamente para funcionar de manera independiente y
auténoma al plantel permanente con el tnico fin de lograr un “eficiente”
proceso de ejecucion de las politicas publicas. Es decir, los modos y tiem-
pos de contratacion, experticia requerida, como los criterios de seleccién
del personal profesional para la implementacién de las politicas publicas,
estan sujetos a las pautas establecidas por los OI y consensuadas por los
funcionarios al momento de la contrataciéon del financiamiento y/o la
cooperacion de dichos organismos.

En contraste a la consolidacién de estos aspectos introducidos por
las unidades ejecutoras, los planteles de personal estable resultaron em-
pobrecidos y notablemente reducidos en nimero frente al contingente
cada vez mayor de los contratos surgidos por las formas mas flexibles
de contratacién. Ello también redujo la presencia de una masa critica y
calificada de personal permanente en el Estado donde gravitaba no solo
la elaboracién de ideas, saberes, matrices conceptuales y/o discusion de
imaginarios de desarrollo, sino también sobre la construcciéon de cono-
cimiento en torno a las herramientas e instrumentos de politica ptublica
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que fundamentara la capacidad del Estado para implicarse en el sector
pyme'’.

Como corolario de ello, esta alteracién en la estructura organiza-
cional alimentd e intensificé la dindmica del “mercado de consultoria”
como proveedor de profesionales para las unidades ejecutoras de los
programas y de todo lo referido a la ejecucién de las politicas publicas.
En este proceso, donde la experticia requerida y mds valorada no es la
capacidad de elaborar y formular politicas publicas integrales fundadas
en la necesidad de avanzar en la transformacion econdémica con base
industrial, sino en el conocimiento y manejo de un particular esquema
conceptual de ideas y conceptos difundidas por los OI (con mucho eco
en los hacedores de politicas locales) (Fernandez, 2015; Sum y Jessop,
2013; Werner, Bair y Fernandez, 2014)".

Con el objetivo de graficar los aspectos introducidos por la implan-
tacion de las unidades ejecutoras de programas, la Figura N° 3 sintetiza
el abordaje del desarrollo de esta segunda parte del trabajo.

" Aqui se hace referencia, por ejemplo, al Centro de Estudios para la Produccién

(CEP), que dependia del Ministerio de Industria de la Nacién y que, entre 1996
y 2010, elabor6 una serie de informes (Estudios; Notas de la Economia Real; Sin-
tesis de la Economia Real y Reporte Industrial) que tenfan por objeto interpretar
los principales fendmenos observados en el campo de la produccién —en Argen-
tina, el Mercosur y el mundo-, destacando los resultados y comportamientos
mas importantes en materia de crecimiento econdmico, comercio internacional,
inversiones, sectores y precios.
Otro ejemplo de ello puede ser el Proyecto MAPA PYME en el ambito de la
Subsecretaria de la Pyme y Desarrollo Regional (dependiente del entonces Mi-
nisterio de Economia y Produccién), un proyecto conjunto con PNUD que tenia
por objetivo la recopilacién de informacion relativa a: a) la dimensién cuanti-
tativa del sector, exportaciones, inversion, innovacion tecnoldgica, cantidad de
ocupados, produccion y financiamiento, entre otros; b) las dindmicas sectoriales
de los ultimos cinco afos y nuevas modalidades de articulacién e integracién en
cadenas de valor, complejos productivos, etc.; c) los factores que restringen su
competitividad y el crecimiento sostenido de mediano plazo; y d) la utilizacién
de instituciones publicas y sus iniciativas de promocién: conocimiento de las
mismas y evaluacion de los resultados. Aunque por razones de diversa indole,
este proyecto estuvo en marcha entre los aflos 2006 y 2008.

2 Aunque las actividades de ese camulo de expertos pueden ser ubicadas dentro de
un espacio geograficamente delimitado, son parte de una amplia comunidad de
“saberes” y de “practicas de desarrollo” a escala global nodalizada en torno a los
OI (Carroll y Carson, 2003; Simmons et al., 2007; Stone, 2008; Fernandez, 2015).
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FIGURA 3. FORMA DE ORGANIZACION ESTRUCTURAL DE LAS INSTANCIAS
ESTATALES PYME AL IMPLANTAR LAS UEP
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Desde la perspectiva de la formacién y configuracion estatal, la per-
sistencia de una configuracién estructural de instancias ad hoc (unidades
ejecutoras de programas) muestra un Estado constreiiido a los impe-
rativos neoliberales de fortalecimiento institucional y eficiencia que lo
dotan de escasa centralidad y —con ello- capacidad para direccionar a los
actores econdmicos en general, y pyme en particular.

Por el contrario, lo que se puede advertir bajo esta logica es que las
estructuras estatales pyme resultaron “disciplinadas” organizacional-
mente a desplazar las decisiones y el personal calificado hacia el mo-
mento de la ejecucidn de las politicas publicas antes que centrarlo —sin
descuidar este ultimo- en los momentos de la elaboracién y formulacién
de las estrategias y esas politicas. En esta construccion, lo que se observa
constantemente desde el enfoque propuesto es la ausencia de una ins-
tancia nodal o una agencia con una sélida estructura burocratica con
experticia y competencias reales para establecer prioridades estratégicas
que desarrollen y proyecten politicas publicas coherentes con las desa-
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fiantes condiciones de alteracion de la trayectoria de desarrollo, aspectos
seialados en Ferndndez y Garcia Puente (2013).

LAS POLITICAS PUBLICAS PYME Y LAS ESTRUCTURAS ESTATALES
EN ARGENTINA

En esta parte se presenta evidencia de tres politicas pablicas que per-
miten sustentar los aspectos enunciados y desarrollados en los apartados
anteriores. Para mostrar que la desarticulacion y fragmentacion no solo
tuvo lugar entre unidades ejecutoras que dependen de distintas instan-
cias estatales, sino también entre aquellas que dependen de la misma, se
procur6 abordar dos politicas publicas de una misma instancia estatal y
una radicada en una diferente.

Entonces, por un lado, al interior de la Secretaria de la Pequefia y
Mediana Empresa y Desarrollo Regional (dependiente del ex Ministe-
rio de Industria de la Nacion) se analiz6 el Programa de Reconversion
Productiva y su continuidad en el Programa de Apoyo al Crédito y la
Competitividad de PyME, ambos financiados por préstamos del Banco
Interamericano de Desarrollo (en adelante, BID); y el Programa Promo-
cion de clusters y redes productivas con impacto en el desarrollo regio-
nal continuado por el Programa Sistemas Productivos Locales, imple-
mentados en cooperacion con el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (en adelante, PNUD"). Por otro lado, se analiz6 el Programa
de Apoyo a la Insercion Internacional Comercial de las PyME Argenti-
nas financiado por el Fondo financiero para el desarrollo de la Cuenca
del Plata (en adelante, FONPLATA) que, si bien fue inicialmente imple-
mentado por la secretaria antes mencionada en la cartera industrial en
2007, desde 2011 pasé a la jurisdiccion de la Subsecretaria de Politica y
Gestion Comercial Externa en el ambito del Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas.

De las algo mas que cuatro decenas de politicas publicas pyme rele-
vadas en 2015 e implementadas por el ex Ministerio de Industria (Alfini,
2015), las tres analizadas sobresalen por el peso estructurador y configu-

3 A diferencia de las otras dos politicas publicas, los dos programas resultan de la
colaboracion y no del financiamiento del PNUD, y cuentan con la particularidad
de ser financiados en su totalidad con aportes del Tesoro Nacional. La primera
fase denominada Promocién de clusters y redes productivas con impacto en el
desarrollo regional se financié con el contrato PNUD ARG/05/024, y la segunda
denominada Programa de fortalecimiento de sistemas productivos locales inter-
vino el contrato PNUD ARG/12/005.
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rador que tuvieron sobre la modalidad de organizacién estructural que
fue adquiriendo el ex Ministerio de Industria en general.

Es decir, aunque la gran mayoria de las politicas publicas se finan-
ciaron por el Tesoro Nacional (como el FONAPYME, el MiPyME 1 y I,
entre otros, o los beneficios fiscales otorgados a las pyme) y tuvieron una
gran coherencia y complementariedad entre los objetivos, la poblacion
objetivo y/o los enfoques conceptuales centrados sobre empresas pymes
individuales y/o agrupadas en parques industriales, sectores y/o cadenas
sectoriales extendidas en el territorio (Sztulwark, 2010), sus instancias
ejecutoras tendieron a adoptar una forma organizacional autonomizada
y con enormes dificultades para llevar a cabo actividades coordinadas
y/o integrales.

Implantacion de las unidades ejecutoras y configuracion estructural

El Programa de Apoyo al Crédito y la Competitividad de PyYME" (en
adelante, PACC) brindaba asistencia técnica y financiera para mejorar
la competitividad de las pyme. Fue implementado entre 2008 y 2014 y
fue la continuidad del Programa de Reconversion Productiva (en ade-
lante, PRE) implementado entre el afto 1997 y 2007%. Si bien son dos
programas que tienen algunos elementos que los distinguen que seran
resaltados, los tomaremos como una politica piblica en continuidad (en
adelante PRE/PACC)*¢. El PRE/PACC posee tres componentes centrales:
(i) asistencia técnica a empresas y grupos productivos; (ii) acceso a cré-
ditos de mediano y largo plazo para inversién y cofinanciamiento de la
asistencia y apoyo técnico; y (iii) fortalecimiento institucional.

Como se menciona en uno de los documentos oficiales del présta-
mo, se requiere el “fortalecimiento del entorno institucional para la pla-
nificacion, articulacién y delivery de politicas, programas e instrumentos
publicos y privados de apoyo a las MiPyME”. El fortalecimiento insti-
tucional consistia basicamente en generar una estructura descentrali-

' El PACC fue financiado por un préstamo del BID (BID 1884/OC-AR).

'*  En la implementacion del PRE participan dos organismos externos: el BID y el
PNUD. El BID es el organismo con quien se elabora el proyecto para su financia-
miento (Préstamo 989/0C-AR) y el PNUD es el que brinda asesoramiento para
gestionar su implementacién (PNUD ARG 97/013 —primera fase- y PNUD ARG
04/044 -segunda fase). Para conocer mas sobre esta PPP, puede dirigirse a http://
g00.gl/Rkyp62

16 Para mayor informacion de ambas PPP, puede consultarse Barletta et al. (2014) y
Castillo, Mafhioli, Rojo y Stucchi (2014).
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zada de ejecucién donde las instancias intermedias y el sector privado
adquirian relevancia. El Reglamento Operativo de Programa (ROP) del
PRE/PACC establecian que la participacion del Estado se debia limitar a
llevar a cabo la ejecucién y la coordinacién general del programa, que-
dando en manos del sector privado y/o de las instancias intermedias la
elaboracion y ejecucion de los proyectos de fortalecimiento de las pyme.
Desde su inicio, la implementacién del PRE/PACC requeria contar con
una unidad ejecutora de programa adecuada' y la implementacién de
un Programa de Fortalecimiento Institucional que consistia en fortale-
cer y descentrar la ejecucion en las instancias intermedias subnaciona-
les y/o territoriales (Agencias de Desarrollo Regional/local y/o Camaras
pyme especializadas) que pasarian a cumplir el rol de Ventanillas Pyme
(o Ventanillas PREFI —el nombre del programa y las siglas de Fortaleci-
miento Institucional)'® como mediadoras entre las pyme, el programa y
los consultores expertos encargados de la asistencia técnica y capacita-
cién en cuestiones pyme.

De acuerdo a los documentos de préstamos, el BID fomenta que el
Estado fortalezca institucionalmente los organismos vinculados a las
politicas publicas como un aspecto central para mejorar su implemen-
tacion. Tanto en la implementacién del PRE (1997) como en el PACC
(2008), los documentos oficiales de los préstamos y los ROP han remar-
cado explicitamente la necesidad de “profundizar y consolidar la mo-
dernizacién del Estado”. De hecho, el desembolso del financiamiento de
ambas politicas publicas se encontraba sujeto a la constitucion de una

17

En el caso del PRE, el acuerdo marco del Estado con el BID abria la posibilidad
de que el programa fuese gestionado por instituciones privadas especializadas.
Este fue el caso de la primera fase de implementacién (1997-2001), en la que,
a través de un proceso de licitacion, dos consultoras privadas cumplieron esa
funcién. Esta primera fase contd con el apoyo de un proyecto de cooperacién
del PNUD (ARG 97/013) que operaba dando viabilidad al préstamo BID. Luego
de la crisis de 2001-2002, y frente a la ausencia de fondos BID para la operaciéon
del programa y el cambio del rol estatal, el programa pas6 a ser gestionado por
el Estado desde 2002-2007, computandose como una segunda fase del mismo.
También en esta fase, el PNUD prest6 ayuda para su gestion (ARG 04/044).

Las Ventanillas Pyme cumplen un rol central en este programa. Son institucio-
nes mixtas (con representacion del sector publico) regionales/locales sin fines
de lucro relacionadas con el entorno pyme y encargadas de realizar actividades
de promocion de los programas, informacién y asesoramiento a las pyme y de
recepcion y preevaluacion de proyectos de inversion. Para ello, debian contar
con cierta capacidad para recibir y administrar fondos conforme a los objetivos
especificos de los programas. Para mayor informacién, puede consultarse el ROP
del PRE (disponible en: http://goo.gl/SW2f4D) y el ROP del PACC (disponible
en: http://goo.gl/3z6brQ).
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adecuada unidad ejecutora de programa para iniciar luego el proceso de
implementacién.

Por otra parte, el Programa Promocién de clusters y redes producti-
vas con impacto en el desarrollo regional y su continuidad en el Progra-
ma Sistemas Productivos Locales (en adelante, SPL) fueron implemen-
tados en 2006 y 2011, respectivamente, en colaboracion con el PNUD y
estuvieron orientados exclusivamente al fortalecimiento de clusters®, re-
des productivas y/o sistemas productivos locales. Para ello debian iden-
tificar, constituir y/o fortalecer Grupos Asociativos (GA) de pyme que
tenian el propdsito de disminuir las desigualdades inter-regionales. Para
el ex Ministerio de Industria, esta politica pablica fue la herramienta de
desarrollo regional y fortalecimiento de las pyme mds importante de su
panel de instrumentos, a pesar de que los fondos destinados fueron muy
inferiores a los destinados a politicas puiblicas que atendian a pyme indi-
viduales, como puede ser el ejemplo del FONAPYME?.

Los componentes centrales del programa constaban de: a) asesora-
miento y orientacion sobre diversas tematicas relativas a la gestion de
grupos asociativos empresarios y b) apoyo técnico y econémico no re-
embolsable para la implementacién de proyectos®. Al igual que el PRE/
PACC, la implementacion del SPL estuvo sujeta a la constitucion de una
unidad ejecutora de programa encargada de llevar adelante la imple-
mentacion, a pesar de su financiamiento nacional.

Por su parte, el Programa de Apoyo a la Insercién Internacional Co-
mercial de las PyME argentinas (en adelante, PROARGENTINA) fue
implementado desde 2008 y financiado por el Fondo Financiero para el
Desarrollo de la Cuenca del Plata (en adelante, FONPLATA) y ejecutado
en la érbita de la Subsecretaria de Politica y Gestién Comercial Externa
del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. A diferencia del PRE/
PACC y el SPL, el PROARGENTINA era implementado por una juris-
diccion relativa al comercio exterior ya que su objetivo (mas explicito
que en los anteriores) era la ampliacion y mejora de la calificacion de las
pyme argentinas para su insercién en el comercio internacional, con-
solidando las cadenas productivas locales y regionales, articulandolas a

El SPL es una de las tantas politicas ptblicas con un enfoque de clusters que, a
partir de 2004/2005, comenzaron a implementarse desde distintos ministerios.
2 Entre 2007 y 2014, el SPL ejecutd $ 39 millones.

21 Si bien en cuanto al propdsito y objetivos pueden existir algunas divergencias
tedricas, conceptuales y metodoldgicas, el SPL posee total correspondencia con
el PRE/PACC en cuanto a los aspectos organizacionales aqui analizados. Para
mayor informacién, puede consultarse Naclerio (2010, 2011)2011 y Moori
Koenig (2010).
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través de un sistema de informacién online que aglutine aspectos claves
de la oferta, demanda y servicios para la exportacién. Para ello, los com-
ponentes de esta politica fueron: a) mejoramiento de la insercion de las
pyme en el mercado exportador; b) fortalecimiento de las cadenas pro-
ductivas pyme regionales; c) optimizacién del Portal ProArgentina®; y
d) capacidades de gerenciamiento. Posteriormente a la puesta en marcha
del programa, estos componentes fueron fortalecidos por un financia-
miento del BID%.

Respecto a los aspectos analizados, a pesar de que FONPLATA es
una institucion auténticamente regional y de una envergadura menor a
las del BID y a la del PNUD?, su pericia sobre las operaciones que rea-
liza se encuentra sujeta a estindares normativos y de calidad similares a
estos tltimos. En este sentido, segtin lo pactado en el contrato de présta-
mo, la implementaciéon del PROARGENTINA no solo debia constituir
una unidad ejecutora de programa como anclaje central del programa
para dar lugar al primer desembolso de dinero, sino también “presentar
a satisfaccion y no objecion del FONPLATA” el reglamento operativo
del programa, asi como los procedimientos operativos para la ejecucion
y procedimientos fisicos, financieros y administrativos del programa®.

2 El portal ProArgentina (www.proargentina.gob.ar) es una plataforma virtual que

facilita las exportaciones de las pyme nacionales. Organiza acciones de promo-
cion comercial directa que permiten a las empresas argentinas llegar con sus pro-
ductos y servicios a otros paises.

El Préstamo BID 2239/0OC-AR buscaba: a) la promocién comercial de las pyme
realizando acciones de promocion en rondas internacionales de negocios inver-
sas (realizadas en Argentina); b) la asistencia técnica para implementar, certificar
o recertificar normas de calidad, optimizar la imagen comercial, elaborar planes
de negocios, o para mejorar el packaging de los productos; y c) la capacitacion en
temas de comercio exterior.

2 El FONPLATA es tal vez una institucién menos conocida que las otras dos (BID
y PNUD). Es un organismo multilateral conformado por cinco paises (Argenti-
na, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay), cuya principal mision es apoyar la inte-
gracion de los paises miembros para lograr un desarrollo armoénico e inclusivo,
dentro y entre las areas geograficas de influencia de la Cuenca del Plata mediante
operaciones de crédito y recursos no reembolsables al sector publico.

Estos aspectos fueron citados textualmente en las estipulaciones especiales pu-
blicadas como Anexo I del Decreto 857/2007 de aprobacion del contrato de prés-
tamo FONPLATA 18/2006. Puede consultarse en https://goo.gl/sh0eCc

23
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Condiciones sobre la conformacion del staff/personal

Respecto al reclutamiento y conformacion del staff y/o el personal
de las unidades ejecutoras que implementan las politicas publicas anali-
zadas, ello fue delimitado criteriosamente por la documentacién anexa
pautada con los OI. En ellos se especifica que todas las actividades que
demanden un trabajo intelectual o de asesoramiento especializado para
la implementacién de las politicas pablicas y requieran la contratacion
y adquisicion de bienes y servicios deben ajustarse a los lineamientos de
esa documentacion consensuada al momento del cierre de los préstamos
o contratos con el BID, el PNUD y el FONPLATA.

En cada operacion de préstamo o cooperacion, los tres organismos
poseen pautas muy similares y bien definidas respecto a la contratacion
y seleccion del personal encargado de la ejecucion de las politicas pabli-
cas y a la que los Estados deben criteriosamente ajustarse. En los docu-
mentos anexos, donde se encuentran establecidos esos lineamientos, la
orientacién de este proceso de seleccion y contratacion debié responder
a criterios de calidad y costo (basicamente seleccionar la mejor oferta de
un mercado de consultoria creado en torno a las redes de las politicas
publicas), adecuada a los términos de referencia establecidos, y por el
tiempo limitado que demande la implementacién de la politica publica.

Estos aspectos se constituyen en la expresion mas clara de la cons-
truccién de una estructura estatal flexible sujeta a condicionamientos
externos que desestima su personal estable, y que ademas resulta incapaz
de establecer sobre ella un direccionamiento politico. Al igual que en los
aspectos sefialados anteriormente respecto a la organizacion de la uni-
dad ejecutora, cualquier modificacion que se estime necesaria respecto a
la contratacién y/o servicios profesionales requeridos para la ejecucion
de la politica publica debe ser presentada a los OI y contar con la “no
objecion” a la que quedan sujetas esas modificaciones.

Ademas de lo extraido de los documentos analizados, las entrevis-
tas a los coordinadores de las politicas publicas permiten advertir que la
forma de organizar la estructura estatal (unidades ejecutoras de progra-
ma) y el reclutamiento del personal condujo a una légica fragmentaria
y desarticulada entre las unidades ejecutoras sin lograr acordar la ejecu-
cioén conjunta y/o llevar adelante acciones comunes para potenciar los
recursos y evitar la superposicion de esfuerzos. La logica de la necesidad
de ejecutar mas “eficientemente” la mayor cantidad de recursos cons-
truye un escenario competitivo entre unidades ejecutoras ansiosas por
“mostrar resultados” y posicionar a las politicas publicas particulares en
el escenario mas general. Dicha competencia se presenta no solo entre

REVISTA ENFOQUES » VOL. XV o N° 26 « 2017 « pp. 137-164



Cristhian Seiler

EXAMINANDO LOS EFECTOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS... 7

las unidades ejecutoras de programas que se encuentran ancladas en una
misma instancia estatal, produciendo asi una fragmentacién y desarticu-
lacién de la misma, sino también respecto a otras instancias y unidades
ejecutoras de programas que implementan politicas publicas similares
y/o complementarias, como es el caso del PROARGENTINA.

CONSIDERACIONES FINALES

Este trabajo se propuso analizar el modo en que las estructuras es-
tatales del nivel nacional son influenciadas por las politicas publicas que
implementan. Focalizando el ambito pyme y del desarrollo regional en la
experiencia argentina reciente, interpelamos a las politicas publicas vin-
culadas a los organismos internacionales (BID, ONUD y FONPLATA)
como tecnologia de poder que afectaron la configuracion de las estructu-
ras estatales. A través de dichas politicas publicas, los OI disputaron —en
la distancia- la construccién de un aspecto central y fundamental del
poder del Estado: su estructura organizacional.

El trabajo remarcé que, luego de la fase desmantelatoria del Estado
(iniciada en los afios 1990), la presencia de los OI insistentemente propi-
ci6 la instalacion de una forma “centrifuga y desarticulada” de organizar
la estructura estatal a través de las unidades ejecutoras de programa. La
pervivencia y profundizacién de ese tipo de politicas publicas -y esos
efectos sobre la estructura estatal- durante las dos ultimas décadas, fue-
ron un canal estratégico para asegurar la compatibilidad entre un revita-
lizado imaginario neoliberal de construccion estatal.

A raiz de considerar las politicas publicas como tecnologias de po-
der, se pudo alertar acerca de la forma en que la configuracién estatal
fue disputada por los OI a través de las politicas publicas con efectos
nada neutrales ni secundarios sobre la capacidad y poder del Estado. Las
estructuras estatales se mostraron invadidas y recubiertas por la con-
tinuidad y persistencia de elementos neoliberales de desarticulacion y
fragmentacion en torno a la dindmica de las unidades ejecutoras de pro-
grama, como la pericia de los OI sobre la conformacion y reclutamiento
del staff.

Por tltimo, luego de mostrar como las estructuras estatales operan
como reproductoras de su propia debilidad, las evidencias deberian con-
ducir a realizar futuros trabajos que indaguen en mayor profundidad di-
chos aspectos asi como también permitan abordar el modo y los actores
que al interior del Estado disputan la produccion de saberes e ideas en
torno a las formas de organizar su estructura institucional.
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