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Introducción

El triunfo de la alianza política “Cambiemos” a finales de 2015 se destacó, 
entre otras cuestiones, por la invocación a las virtudes del emprededorismo 
(Neffa et al, 2022; Neffa, 2017), y  a la necesidad de desplegar políticas 
estatales tendientes a su p romoción. La relevancia atribuida al em prende­
dorismo fue tal que la histórica Secretaría de la Pequeña y  M ediana 
Empresa fue rebautizada como "Secretaría de Emprendedores y  de la 
PYME”. La novedosa denom inación fue acom pañada de la puesta en 
m archa de nuevos program as así como de la refuncionalización de algunos 
de los ya existentes. A unque esta política interpelaba a diferentes sectores 
sociales, como por ejemplo, las em presas de base tecnológica, tam bién 
fueron concebidas como herram ientas para enfrentar los problem as de 
inserción laboral y  generación de ingresos de los sectores populares.

La implementación de program as ligados al em prendedorismo no es una 
novedad del gobierno de Cambiemos. Las políticas de ajuste estructural y  
reforma del estado implementadas durante la década de los 90, tuvieron 
como uno de sus ejes centrales la reestructuración de la relación capital-tra­
bajo, desmantelando los mecanismos que regulaban y  protegían la relación 
salarial. En este marco, se llevaron a cabo un conjunto de reformas a las 
leyes laborales. La primera, sancionada en 1991, contenía un  capítulo 
completo destinado a las medidas de “Fomento del empleo m ediante nuevos 
em prendimientos y  reconversión de actividades inform ales”1.

Paralelamente, la recesión económica de fines de fines de los 90, primero, y 
la crisis económico-social abierta desencadenada a fines de 2001, después, 
generaron la multiplicación de iniciativas de carácter autogestivo y  colectivo 
entre los sectores de más bajos ingresos. En los años posteriores a la salida

1. Art. 91 del Ley 24.013

del Modelo de Convertibilidad Cambiaria, las políticas gubernam entales 
buscaron resignificar los program as de microemprendimientos en los cáno­
nes de la denom inada economía social y  solidaria (Muñoz, 2019 ; Hintze, 
DeuxMarzi y  Costa, 2011).

El presente artículo analiza los program as de microemprendimientos y  
políticas de emprendedorismo implementados por el Ministerio de Produc­
ción. La indagación propuesta busca establecer las singularidades de las 
políticas implementadas, argum entando que las políticas de emprendedoris- 
mo del gobierno de Cambiemos representan un punto de quiebre respecto de 
las intervenciones estatales previas, ya que se desmarcan de la orientación 
com unitaria y  de autogestión colectiva que signaron las políticas puestas en 
m archa hasta ese momento. También se afirm a que, lejos de lo que el sentido 
com ún indica, no implicaron una retracción del estado sino una reformula­
ción de su rol. Para cum plim entar el objetivo de la indagación propuesta, la 
investigación despliega una estrategia metodológica cuali-cuantitativa, que 
com bina fuentes secundarias de carácter estadístico y  fuentes documentales. 
El análisis se com plem enta con datos primarios emergentes de la realización 
de entrevistas en profundidad a inform antes clave.

Algunas notas para abordar el 
emprendedorismo contemporáneo

Una breve revisión histórica del término em prendedor permite identificar su 
filiación en la teoría económica y, en particular, su relación con el neolibera­
lismo (Neffa, 2021). Carballo, Belloni y  López Amorós (2017) sitúan el 
nacimiento de la categoría de “em prendedor” en el siglo XVII, cuando el 
em prendedor era visto como aquel sujeto que asum ía riesgos en contextos de 
incertidumbre. Más tarde, Schumpeter caracterizó al em prendedor como un
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tipo de agente económico que alargaba la frontera de producción. Posterior­
mente, los economistas de la escuela austríaca, tales como Israel Kizner y  
Von Mises desplazaron el eje de la definición desde la racionalidad económi­
ca del em prendedor a los factores extraeconómicos que incidían sobre su 
desempeño. En especial, pusieron el acento en el “espíritu comercial” que, 
según este enfoque, permitía a los emprendedores detectarlas oportunidades 
de negocio (Carballo, Belloni y  López Amorós, 2017).

La relación entre emprendedorísima y  neoliberalismo ha sido especialmente 
explorada por diferentes autores tributarios en la perspectiva foucaultiana. 
Esta propone abordar al neoliberalismo como una nueva forma de racionali­
dad política, que organiza la conducta de gobernantes y  gobernados. Desde 
esta perspectiva, Brockling considera al em prendedorismo como un  “régi­
men de subjetivación”, conformado por los esquemas interpretativos sobre la 
base de los cuales los seres hum anos se entienden a sí mismos y  orientan su 
conducta. Según esta perspectiva el esquema interpretativo contemporáneo 
se articularía en tom o del precepto de que los sujetos deben convertirse en 
empresarios de sí mismos, al que denom inaba “self em prendedor” (Broc­
kling, 2015). Para analizar este régimen Brockling pone énfasis en las técni­
cas de comunicación, en los manuales de coaching y  en los libros de 
autoayuda que, según el autor, “intentan menos convencer argum entativa­
mente que g u ia rla  acción” (2015, p. 14).

El emprendedorismo como un régimen de subjetivación seria la encam ación 
de la emergencia de una nueva forma de racionalidad, esto es, la racionali­
dad neoliberal que, para la literatura de raigambre foucaultiana, se basa en 
el principio de “no gobernar dem asiado” (Foucault, 2007), de modo tal que 
su ejercicio excede los dispositivos estatales (Rose y  Miller, 1992; Rose, 1997, 
2007), al p rom overla desarticulación progresiva de un conjunto de activida­
des de gobierno anteriorm ente contenidas en el interior del aparato político.

Tanto por los dispositivos sobre los que posa su atención como por el tipo de 
reflexión que persigue y  la metodología que emplea, esta perspectiva tiende 
a perder de vista la dimensión específica de las instituciones estatales. Desde 
la óptica que aquí se asume, el fomento de la cultura em prendedora y  la 
difusión de esta narrativa es parte integrante de un  proyecto de cambio de 
mentalidad societal para favorecer la implementación de políticas públicas 
específicas, tendientes a desregular el mercado de trabajo y  dotar de mayores 
facultades a las empresas (Serrano Pascual y  Fernández Rodríguez, 2018). En



este sentido, el emprendedorismo se opone a los significantes propios de la 
relación salarial bajo el estado de bienestar: la seguridad, la protección 
social, colectivización del riesgo, a los cuales se propone desarticular.

El paradigma emprendedor y  las 
políticas públicas cambiemitas

El Ministerio de Producción se constituyó a partir de una fusión de diferentes 
intervenciones que anteriorm ente estaban distribuidas entre varios ministe­
rios. El área constituyó un ejemplo paradigmático de la m odalidad de selec­
ción de hombres y  mujeres provenientes del m undo de los negocios (Caste- 
llani y  Dossi, 2021), que impulsó la caracterización de la gestión de Cambie­
mos como una “ceocracia” (Canelo y  Castellani, 2017).

El nuevo gobierno plasmó en la estructura orgánico- funcional su impronta 
emprendedora. Como se dijo, la Secretaría de la Pequeña y  M ediana Empresa 
pasó a llamarse Secretaría de Emprendedores y  de la Pequeña y  M ediana 
Empresa (SEPYME).
Para la nueva gestión, los emprendedores eran “los empresarios del futuro” 
y  ’’los protagonistas de esta nueva etapa en la A rgentina” (Secretaria de los 
Emprendedores y  de la PYME, s/f a, p.10). En palabras de un  inform ante 
clave, la gestión de Cambiemos “propuso más instrumentos para el sector 
emprendedor que para el sector Pym e”. Los recursos se nuclearon en el 
Program a presupuestario “Acciones para el desarrollo de em prendedores”. 
En el prim er año de gestión representaban el 14,56% del gasto total del 
Ministerio, m ientras que el Program a presupuestario de “Promoción de la 
Productividad y  la Competitividad PYME” alcanzaban el 2,64%, con un 
nivel de ejecución del 95% (Ministerio de Economía, 2016).

A  continuación se presentan las diferentes dimensiones que com ponían el 
paradigm a em prendedor para el gobierno de Cambiemos así como las 
diferentes herram ientas de intervención que lo sostuvieron.

2 . Decreto N° 174/2018.



La cultura emprendedora

El fomento de la cultura em prendedora implicaba, ante todo, el trabajo con 
los emprendedores quienes eran considerados personas con historias indivi­
duales, desafíos y  aspiraciones únicas. A hora bien, aunque “todos somos 
em prendedores”, era necesario “reconocer la condición hum ana del em pren­
dedor” ya que “nuestros emprendedores no son de m anual” (Secretaria de los 
Emprendedores y  de la PYME, s/f a:25).

También se planteaba la necesidad de que el em prendedor desarrollase una 
serie de acciones, tanto de carácter técnico como actitudinal . El Program a 
Academia Argentina Emprende constituyó una pieza clave de la interven­
ción estatal orientada en este sentido. Consistía en una formación para 
emprendedores, y  agentes del ecosistema local, mediante capacitaciones 
virtuales y  presenciales. En este sentido, un  inform ante clave señalaba que:

“muchas de las políticas se orientaban a cuestiones de ‘carácter 
actitudinal’. “Si querés,podés”, la palabra, la oratoria, el manejo 
de cómo venderse, cómo comun icar. M uy presente la necesidad que 
los emp declares pudieran comunicar, contar quiénes son ” (Perso­
nal Técnico, Ministerio de la Producción, comunicación personal, 
10/11/23).

El desarrollo de una cultura em prendedora iba de la mano de otra idea fuerza 
de la narrativa, cual es la del aprendizaje continuo. En este sentido, la políti­
ca central del Ministerio fue la creación de la Red Nacional de Mentores. Se 
trataba de personas con trayectoria em prendedora o que, a través de su 
experiencia, guiaban a nuevos emprendedores.

3. U n  V ideo de la  A cadem ia A rgentina Emprende señalaba “Hay m uchas definiciones del lib ro  de diccionario y  creo que cada 
em prendedor tiene su  defin ic ión . Pero casi todos coinciden e n  algo, es u n a  actitud, el em prender es u n a  actitud, es u n a  actitud 
es u n a  ac titud  y  a  su  vez u n a  habilidad. La ac titud  em prendedora es com o ten e r iniciativa i r  hac ia  adelante p a ra  em pezar 
algo nuevo” (A gustín Batto, s/f).
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Ecosistema emprendedor

La segunda dimensión central hacia la que se orientaba el gobierno, en 
m ateria de emprendedorismo, era la de ecosistema. Para la gestión ello 
implicaba generar interacción fluida entre diversos actores, entre los que se 
contaban las incubadoras, las empresas, las universidades, el sector financie­
ro y  las organizaciones de la sociedad civil (Secretaría de los Emprendedores 
y  de la PYME, s/f a, p. 46). Ello debía servir a la generación de capital social, 
entendido éste como relaciones de confianza entre personas (Secretaria de 
los Emprendedores y  de la PYME, s/f a, p. 46).

Un hito im portante de la gestión Cambiemos fue la sanción de la Ley de 
Apoyo al Capital Em prendedor 27.349, aprobada en m arzo de 2017 y  
considerada la “Ley de Em prendedores”. Adem ás de la creación de la 
“Sociedad por Acciones S im plificada”, que perm itía la constitución de 
un a  em presa en 24 horas de form a digital y  creaba el Fondo Fiduciario 
para el Desarrollo de Capital Em prendedor (FONDCE). Este consistía en un 
fideicomiso público, cuyo objetivo es financiar em prendim ientos e 
instituciones de capital em prendedor4. Asimismo, se establecían beneficios 
im positivos para inversores en capital em prendedor y  se creaba el Registro 
de Instituciones de Capital Emprendedor.

Otro program a central era el de Ciudades para emprender. Su objetivo 
principal era el desarrollo del “ecosistem a em prendedor” en todo el país 
m ediante la  articulación con gobiernos y  actores locales.

El rol de los gobiernos locales

Los gobiernos locales eran considerados claves para el desarrollo del ecosis­
tema. “La proximidad, el conocimiento del entorno y  las relaciones institu­
cionales en terreno son cuestiones que explican y  justifican la necesidad de 
gobiernos locales más involucrados“ (Secretaría de los Emprendedores y  de

4. Se ejecutaron  a  través del FONDCE tres program as: Fondo Semilla, Fondo de A celeración y  Fondo de E xpansión
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la PYME, s/f a, p. 13). La voluntad de construir un  ecosistema se tradujo en el 
desarrollo de una estructura territorial.

“Lo que hicieron [La gestión de Cambiemos] fu e  un copiar y  pegar 
de CABA respecto a emprendedores y  lo llevaron a la nación. 
Entonces, crearon estructura territorial. Armaron la Secretaría de 
Transformación Productiva para crear mstitucionalidad, las Casas 
[de la Producción] , fu e  un programa importante para esto”. [...] 
Cambiemos le pone presupuesto a eso”. (Personal Técnico, comu­
nicación personal, 10/11/23).

La asociatividad y  la innovación social

Los gobiernos locales debían prom over la acción conjunta, aum entando los 
niveles de confianza entre los emprendedores. En este sentido, la noción de 
asociatividad era entendida por la adm inistración Cambiemos como una red 
de contactos y  vínculos interpersonales con fines comerciales, antes que a la 
organización colectiva y  la autogestión de proyectos colectivos y/o com uni­
tarios. De esta forma, la concepción del gobierno distaba mucho de la mirada 
instalada en gestiones anteriores más cercanas a la idea tradicional sobre la 
economía social. Al decir de un inform ante clave:

“La parte de asociatividad les quedaba muy lejos, porque no tenían 
experiencia asociativa en la Ciudad [de Buenos Aires]. Por ahí 
generaban asociatividad desde las Redes para Emprender [...] En 
las Redes para Emprender, ¿ vos estás ju  ntando gente para que se 
organ ice? No. La ju n  taban para que escuchen, para que vengan a 
rondas de negocios, para que el intercambio sea expositivo, no 
estás generando una estructura para que esta gente se organice y  
se autonomice de vos. [...]. Es una asociatividad entendida con 
otros fin e s ”. (Personal Técnico, comun icación personal, 10/11/23)

5. El P rogram a Casas de la  P roducción co n tab a  co n  Sedes regionales p a ra  articu lar las  acciones e n  el territorio  facilitando la  
integración con  otros organism os y  lo s diversos actores del en tram ado productivo regional.



En contrapartida, se buscaba integrar las prácticas socioeconómicas de los 
sectores populares con aquellas de las grandes empresas. Así surgieron el 
Program a de cadenas de valor y  el Program a de Empresas sociales de “inno­
vación social”. Este último buscaba desarrollar y  fortalecer los denom inados 
emprendimientos sociales (o “sustentables o de im pacto”). Los mismos eran 
aquellas empresas “creadas para cum plir u n  propósito social -de mitigación 
o reducción de un  problem a social-“ (como la pobreza, el género o el 
ambiente), pero que, desde el punto de vista financiero, operan “con la 
disciplina financiera, la innovación y  la determinación de una empresa del 
sector privado” (Secretaria de los Emprendedores y  de la PYME, s/f b, p. 19).

El acondicionamiento del espacio

La necesidad de desarrollar “ecosistemas” y  el rol de las instituciones locales 
se m aterializaron en el desarrollo de los Clubes de Emprendedores, de modo 
tal que

“Cambiemos les pone Clubes de Emprendedores [a las ventanas de 
atención territorial] [...] Cambiemos arma mejor el abordaje 
territorial, mediante los Clubes y  las Casas además, que estaban en 
línea uno a uno con la m un i”. (Personal Técnico, comunicación 
personal, 10/11/23)

La premisa vincular efectivamente a todos los actores que integran el ecosis­
tem a por medio de espacios que funcionasen como punto encuentro y  
lugares de acum ulación de capital social. Además, debían ofrecer servicios a 
emprendedores y  PyMEs. Los Clubes tam bién podían cobrar por los servicios 
prestados y  recibir recursos de privados.

Tanto las Universidades Nacionales como instituciones territoriales de 
diferente extracción política, se sum aron a los Clubes. Esta orientación de la 
gestión traducía la voluntad de generar alianzas estratégicas con actores 
territoriales diversos y  heterogéneos, incluso ideológicamente adversos al 
ideario político cambiemita. Un inform ante clave indicaba que:

“Ellos [la gestión de Cambiemos] iban detectando en dónde podía



haber permeabilidad e interés. Porque también tenían carencias 
sobre cómo llegar desde el Estado nacional. [...] O sea, ellos no 
conocían a nadie, por una cuestión inclusive de circuito social”. 
(Personal Técnico, comunicación personal, 10/11/23)

El emprendedorismo en tiempos de ajuste

Transcurridos dos años de la gestión y  en el marco de discursos de austeridad 
y  modernización del Estado, el gobierno nacional inició un proceso de refor­
ma de las estructuras organizativas que culminó con la reducción del 
número de Ministerios. Así, el Ministerio de Trabajo descendió en la escala 
jerárquica, dando lugar a la Secretaria de Gobierno de Trabajo y  Empleo que 
se integró al Ministerio de Producción . Esta reorientación de la política se 
tradujo en cambios en los elencos de funcionarios gubernamentales. Según 
un  inform ante clave:

“A fin e s  de 2017 /2018  entran en crisis las políticas más novedo­
sas, territoriales que no estaban en control de la gestión. Entonces 
ajustan, achican, de a cuentagotas. De apoco  fueron despidiendo 
gente”. (Personal Técnico, comunicación personal, 10/11/23)

Los datos presupuestarios permiten ver la m agnitud del ajuste. En 2017, un 
año electoral, la representatividad de este program a se incrementó desde el 
14,56% hasta alcanzar el 17, 21% del gasto (un 3% por encima del gasto 
vigente). A un así, el nivel de ejecución alcanzó al 76% del presupuesto 
sancionado. En el año 2018, el gasto se derrumbó, de modo tal que las accio­
nes de emprendedorismo solo representaron el 4,53% del gasto del M iniste­
rio, m ientras que la asistencia a PYMES subió al 14,81%. En 2019, los 
gastos siguieron la pendiente descendiente pues solo representaron un  
26% de los del año anterior. El P rogram a presupuestario ligado a la 
asistencia a PYMES experim entó el mismo decrecim iento, aunque a un  
nivel m enor, cercano al 54%.

6. Decreto N° 801/18
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de la Nación). A ños 2016 -2019

En m ateria de prestaciones brindadas, las unidades de medición de metas 
físicas presupuestarias se fueron modificando y  algunas prestaciones se 
dejaron de cuantiñcar. Las mediciones que tienen continuidad corresponden 
a aquellos program as a los que la gestión de Cambiemos otorgó m ayor 
relevancia. En prim er lugar, los Clubes de Emprendedores, que registran un 
crecimiento importante a partir de 2018, pasando de 30 a 51 (Ministerio de 
Economía de la Nación, 2016-2019). En el caso de las prestaciones brindadas 
a emprendedores en el caso del fortalecimiento de los ecosistemas, la serie 
está discontinua para el año 2017, aun así se observa un afianzam iento en 
2018, cuando los niveles de ejecución incluso superan a las metas planifica­
das y  luego un  leve descenso en 2019 (Ministerio de Economía de la Nación, 
2016-2019).
El Program a Academia Argentina Emprende, en cambio, muestra un  incre­
mento exponencial en 2017 pero con niveles de ejecución que descienden 
año a año y  que resultan siempre menores a las metas programadas, pasando 
de 45.624 emprendedores capacitados a 19.674 entre 2016 y  2019 (Ministe­
rio de Economía de la Nación, 2016-2019).
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A modo de conclusión

El análisis efectuado revela que el foco de la política estuvo puesto, en buena 
medida, en la trasm isión de los valores de la cultura emprendedora. De esta 
forma constituyó una narrativa dirigida al em prendedor como sujeto indivi­
dual, que requiere desarrollar aptitudes de adaptación y  flexibilidad, lo que 
motivó el énfasis de las políticas en los aspectos actitudinales y  en la gestión 
de las relaciones interpersonales, antes que en cuestiones relativas a la 
formación o la capacitación de los y  las trabajadore/as. Por ello, las interven­
ciones tendieron a alejarse de las tradicionales capacitaciones sobre oficios 
destinadas a fortalecer “la empleabilidad”, el que había sido un  rasgo común 
de las intervenciones orientadas al emprendedorismo desde la década del 90. 
Ello ratifica lo que otros autores han observado para el contexto europeo, 
quienes concluyen que las políticas de empleo han  pasado de poner el 
énfasis en la empleabilidad de los trabajadores a destacar la empreabilidad, 
(Serrano Pascual y  Fernández Rodríguez, 2018). Asimismo, el emprendedo­
rismo fue concebido como una receta para cualquier situación7. Esta univer­
salización de las políticas buscó presentar el emprendedorismo como una 
forma de relación social superadora de la relación clásica capital-trabajo y  la 
conflictividad que le es inherente.

Por otro lado, la asociatividad que prom ovían estas políticas era la de los 
emprendimientos individuales entre sí. Los instrum entos de política pública 
se orientaban a reunir y  vincular personas con el fin de ofrecerles espacios 
para realizar negocios, generar ideas e intercam biar experiencias, pero no 
para organizarías con algún tipo de fin colectivo o comunitario. Como 
consecuencia, el emprendedorismo ligado a la economía social cumplía un  
rol marginal, a diferencia de lo acontecido en los gobiernos previos desde la 
crisis de 2001/2002. En su lugar, proliferaron los program as de responsabili­
dad social empresaria y  de “triple im pacto”, es decir, formalmente orientados 
al género, el am biente y  el combate contra la pobreza. Serrano Pascual y  
Fernández Rodríguez (2018) han advertido acerca de las reapropiaciones del 
emprendedorismo al señalar que “los principios clave del feminismo podrían 
estar siendo reapropiados cínicamente por el neoliberalismo emprendedor,

7. Desde u n a  pequeña elaboración de dulces artesanales, hasta  u n  sofisticado softw are co n  potencial exportador “(Secretaría de 
los Em prendedores y  de la  PYME, s / f  a:26)



despolitizando y  neutralizando su carácter critico” (Serrano Pascual y  
Fernández Rodríguez, 2018, p .2 19).

En lo dicho hasta aquí se puede observar que, para la gestión de Cambiemos, 
el emprendedorismo exigía un  rol activo del estado, como facilitador del 
proceso de cambio cultural y  afirmación de la “salida” emprendedora. Para 
apoyar a los emprendedores el gobierno podía proporcionar estudios de 
mercado y  ponerlos a disposición como “bien público”. Además, podía 
colaborar en cam pañas colectivas para posicionar a los distintos emprende­
dores. Finalmente, el estado debía cum plir un  rol legislativo, aunque limitado 
a resguardar las condiciones de competencia.

En resumen, se entendía que los emprendedores desempeñaban un  papel 
im portante en el desarrollo económico, pero requerían el respaldo del estado 
y  un  entorno propicio para prosperar. La particularidad de este razonamiento 
era que el estado era visto como un actor más de todos aquellos que debían 
intervenir en este proceso. Su rol tenía más que ver con facilitar encuentros
o dinámicas que con intervenir sobre aspectos estructurales de la economía, 
la producción y  el mercado de trabajo. Como indican Laval y  Dardot, el 
neoliberalismo como nueva forma de racionalidad no consiste en una 
“simple retirada del Estado, sino a un  nuevo compromiso político del Estado 
sobre nuevas bases, con nuevos métodos y  nuevos objetivos” (2013, p. 190).

Asim ism o, es im portan te poner de relieve la vo lu n tad  de la gestión de 
Cam biem os de generar alianzas estratégicas con actores (universidades, 
gobiernos locales, agencias de desarrollo, etc.. ), m ás allá de la o rien ta­
ción política de los mismos, con el objeto de lograr m ayor capilaridad y  
llegada de las políticas, lo que devela la in tención  de avanzar en cons­
tru ir  poder territorial.

P or últim o, la indagación realizada perm ite identificar dos etapas 
diferenciadas en la  ejecución de políticas orientadas a em prendedores. 
U na prim era etapa se inicia en diciem bre de 2015 y  culm ina a fines del 
2017 y  se caracteriza po r la abundancia  de recursos invertidos. La segun­
da etapa, en cam bio, estuvo signada p o r un a  p rofunda austeridad 
producto  del “ajuste” que realizó el gobierno de Cambiemos, que implicó 
redefm iciones en las políticas de em prendedorism o, afectando severa­
m ente su ejecución y  poniendo en cuestión el m ito em prendedor.
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