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RESUMEN

En el marco de los enfoques conceptuales y las politicas vinculadas al desarrollo regional y
local, se plantea un repaso de la manera en que las dindmicas de los espacios regionales deben
combinarse con las formas de intervencion estatal, sobre todo de la instancia central. Con pince-
ladas del caso argentino y con base en dos transformaciones estatales (espacialidad y morfologia)
se explora la idea de Estado en movimiento para el desarrollo regional que, con hincapié en el nivel
nacional, propone un accionar dinamico de la intervencion que atienda a las diferentes caracteristicas
de las formas socio-espaciales regionales, que procure formas de dinamizacion variadas (mas alla
del empowerment regional por el lado de la oferta y la generacion de enclousers para la obtencion
de competitividad) y que prevea mecanismos para re-direccionar dinamicas regionales rentistas.

ABSTRACT

The paper proposes a review of the way in which regional spatial dynamics should combine
with state intervention, mainly national and it explores some of the way in which this combination (of
state intervention and regional formations) may occurs which particular concerns to the Argentinean
context. The proposal departures by describing and recognizing that much of the Latin America
—and in particular Argentinean- specific policies for regional development that took place all trough
the 90s have been (and still are) quite influenced by a set of concepts that are usually gathered
around the new regionalism theorist or even “paradigm”. Those concepts, such as cluster, industrial
district, regional innovation systems, learning regions, and the like, have been mainly suggesting
that to obtain regional economic competence a central concern should be empowering local and
regional actors on the supply side within a more or less delimited territorial space.

With that assumption as point of departure (very well documented), the paper later suggests
also that this new regionalism trend for regional policies have been sympathetic to (and supported
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by) the transformations over central state that many (or even most) Latin American countries has
“suffered” from during the neoliberal wave of the 90s. The paper suggest that whilst it is true that
there is a tendency to transform state structures on its spatiality (transformation from national
concentration of task and functions to up and down scaling of those activities) and its morphology
(transformation from government to governance), Argentina in particular was subject of what some
authors have identified as a hollowing out of the state structures (rolling out), rather than a rescaling
and rearticulating of their geographies of regulation. For some commentators, the new regionalism
paradigm has contributed to this hollowing out of the state structure as a sort of “reaction” to the
Latin American state centralist tradition, which apparently did not allow regions to direct their own
future. The result, it is suggested in the paper, was a combination of devolution of tasks and functions
to local and regional levels with a national policy for regional development supporting regions on the
supply side, while fostering a bottom up (local-global) model for economic success.

That said, the paper later suggest two interrelated arguments: first, that there is now a wide
array of description of the possibilities in which regions may change and evolve, with so many different
forms and possible network-like shapes, and that there has also been descriptions of the way in which
regions can obtain externalities in those network-like forms beyond the agglomeration by territorial
proximity. For instances, non-territorial network forms came to complement more traditional forms
of regionalism, showing that even at a distance, it is possible to coordinate economic activities. As
such, fostering regional economic development should open up the array of instruments available
for regions in order to take advantage of the new possibilities coming from the different forms and
shapes of the economic activities. This argument came then to question the theoretical grounds of
new regionalism usually based on the idea of a local community, proximity, local collective efficiency
and regional economic success, or the supposed ability of local/regional actors to decide by their
own about the regional economic future. Second, it suggests that there is enough argument to
support state (national) intervention beyond the devolution mechanism to empower local and regional
actors. Actually, it is suggested that central state should have a (more) active role than promoting
the supply side of regional economies, especially for less favored regions.

With some references to the Argentinean context, and based on the two previously
mentioned state transformations (on its spatiality and morphology) the paper explores the idea of
State in motion for regional development which, stressing the national level, proposes a dynamic
performance of the intervention attending to the different characteristics of the socio-spatial regional
forms, tending to vary the support to regional development initiatives (beyond enclosures and regional
empowerment) and planning mechanisms and tools to eventually re-direct certain regional dynamics.
The argument described suggest the need of a central/national state with enough capacities/abilities
in order to attend the following elements: a) to conform a national strategy for regional economic
development, gathering the interested parties around in order to design the strategy as well as
allocating different task, functions and responsibilities among participants; b) to act balancing the
inter-regional equilibrium/convergence and fostering each regional socio-economic space with tools
and strategies that allow to eventually “open” the territory to non-local linkages and connections
(that is, neither dismissing parochialism nor uncritically assuming local coherence, endogenous or
local competence by agglomeration factors); c) (very important) to develop new and (more) effective
tools to be able to revert rent-seeking behavior of regressive local economic actors while avoiding the
pitfalls of the past authoritarian and hierarchical central State against to which the new regionalisms
has being trying to make an improvement.

Amongst others results, the paper finish by advocating an approach to the regional problem
that do not came from a single and singular spatial receipt. On the contrary, in considering the national
intervention for regional development there should be a bunch of tools and strategies to tackle the
different shapes and forms of the diverse socio-economic regional formations, their particular needs
and level of technological development obtained including their particular path dependences. The
central government, in particular scenarios like Argentina and Latin America, deserves to be though
again in order to seriously tackle regional problems in less favored regions.
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1. INTRODUCCION

En los Ultimos 30 afnos, una serie de andlisis “regionalistas” ha tendido a
focalizar en el proceso de acumulacion capitalista mayormente en las instancias
subnacionales, dandose cita una gran cantidad de conceptos y modelos de cre-
cimiento enddgeno del estilo clusters industriales, sistemas locales de innovacion,
distritos industriales, etc. que minaron las politicas de desarrollo regional en una
gran cantidad de paises latinoamericanos en la Ultima década —y en Argentina en
particular-. Para algunos comentaristas los conceptos surgieron como respuesta
para revertir el centralismo estatista que habia caracterizado la etapa fordista anterior
y que habia ralentizado el desarrollo de las autonomias y economias regionales. Se
indicé entonces que los Estados nacionales solo deben acompanar 1os procesos
pero dejando que las regiones actlien mas o menos independientemente. El resul-
tado fue una combinacion de descentralizacion con “autarquia”, con una politica
regional de acompafiamiento por el lado de la oferta que incitaba un esquema de
“abajo hacia arriba” (local-global).

Sin embargo existen también propuestas que han indicado que el Estado si
debe tener un rol més activo que el de simple promotor de la oferta regional, sobre
todo en las regiones mas rezagadas. Incluso han tomado fuerza Ultimamente —como
veremos- las posturas que tienden a reflejar la idea de que las regiones son espacios
interdependientes y no son, ni deberian ser (eventuales) islas de prosperidad, sino
que sus éxitos y fracasos muchas veces pueden estar mutuamente articulados entre
si: por ejemplo, y en el marco de economias nacionales, puede ocurrir una especie
de neocolonialismo interno en donde el éxito de una region puede ser causa del
retraso de otras. La gedgrafa Doreen Massey reflejo este problema afos atras en las
descripciones de las relaciones norte (retrasado) / sur (avanzado) de UK, y sugirid
que era el Estado nacional quien debia cumplir un rol fundamental en revertir esos
procesos con algo mas que acciones de empowerment regional en las areas retra-
sadas (Massey, 1979). Pero a pesar de algunas pocas excepciones, no ha ganado
fuerza aun el andlisis del rol del Estado nacional en los conceptos y en las politicas
regionalistas mas alla de la promocion de la oferta regional.

Ahora bien, se suele sostener que las instancias estatales de coordinacion
nacional deben incorporarse al andlisis regional con dos sentidos: a) deben ser
fuertes y capaces de definir funciones claves del desarrollo y la politica regional (es
decir, algo mas que a el empowerment regional), y b) deben entenderse en el marco
de un Estado morfologicamente transformado (0 como indican algunos autores
recientes: re-escalado). Méas aun, debe comprenderse que las politicas regionales
de estas instancias estatales de coordinacion nacional deberian depender en buena
medida de qué y de cdmo son o podrian ser entendidas las variadas posibilidades
de regiones y espacios regionales de acumulacion.
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Los enfoques de capacidades estatales que han trabajado vinculados al desa-
rrollo regional y que incorporan al Estado como un actor central, lo han hecho desde
un sentido mas jerarquico weberiano donde el motor de acumulacion econémica se
define nacionalmente, y en el fondo tienden a desestimar la idea de que el proceso
de acumulacion es de base regional (una de las conquista del regionalismo). Y aun
cuando plantean una necesaria rearticulacion de los diferentes niveles de gobierno
(que los diferencie de las versiones estado céntricas desarrollistas de base nacional
anteriores) el gjercicio del “poder” estatal sigue siendo top down, vertical y jerarquico
con habilidad para redirigir el proceso y redistribuir beneficios, indicando que ello
permitiria evitar islas de prosperidad regionales fragmentadas o un desarrollo desigual
dentro de economias nacionales. El punto débil aqui, es una escasa consideracion
de las diferentes invenciones o construcciones regionales (Keating, 2003).

En ese marco de las discusiones, se propone aqui, exploratoriamente y con
algunas pinceladas de la situacion argentina, la idea de Estado en Movimiento
para la politica regional, sugiriendo un esquema que combine la manera en que
se piensan las formas de intervencion estatal (nacional) para el fortalecimiento y
promocién de las regiones mas alla (0 complementariamente) del apoyo por el
lado de la oferta econémica. Ello, en el marco de un entendimiento amplio de las
formas y construcciones regionales, y de una comprension del Estado morfologica
y espacialmente transformado, pero con habilidad de definicion de los aspectos
estratégicos centrales de la politica nacional de desarrollo econémico regional.

Para ello, la primera parte repasa brevemente algunas visiones sobre las regio-
nes como espacios de acumulacion para entender las formas de implicacion estatal;
la segunda parte revisa elementos de las transformaciones estatales vinculados a su
morfologiay espacialidad para situar las formas de intervencion regionales. La tercera
parte discute tres elementos que pueden aportar a comprender las caracteristicas
de la intervencion de las politicas regionales, atendiendo a una vision amplia de la
geografia econdémica del desarrollo que incluya diversidad de formas regionales.

2. ;QUE REGIONES? DE LOS POLOS DEL DESARROLLO A LAS REDES Y
CONEXIONES VARIABLES

La participacion estatal nacional en los procesos regionales de acumulacion ha
ido cambiando en el tiempo, desde una mayor participacion directa a una participacion
mas “estratégica”, de soporte a las iniciativas regionales. En vistas a reevaluar ese
involucramiento repasamos breve y estilizadamente algunas de las etapas regiona-
listas para mostrar como ha sido ese proceso de transformacion de las regiones y
las caracteristicas de involucramiento estatal (en Argentina y gran parte de América
latina) para luego analizar al Estado (en movimiento). A riesgo de reduccionismo,
pueden sintetizarse tres etapas basicas del regionalismo (ver Cuadro 1).
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CUADRO 1
REGIONES Y POLITICAS REGIONALISTAS - ETAPAS (ARGENTINA Y
AMERICA LATINA)
Viejo esquema regionalista Nuevo Regionalismo y politicain-  Post Nuevo Regionalismo y varian-
60s 70s dustrial (regional) 80s 90s (y 2000s) tes regionales post 2000s

Regiones = sujetos de desarrollo
Regiones = objetos de desarrollo Estado nacional catalizador: apoyo
Estado nacional: actor principal de  oferta regional: procesos bottom up
la politica Gran participacion instituciones regiona-
Intervencion macroeconomica (top- s (gobernanza)

Variedad posibilidades regionales y de
coordinacion de actividades horizontales
Proximidad geogréfica relativa (espaciali-
dad topoldgica)

down) Foco en articulacion PYME (flexibilidad, . . ,
. - e - Multiples actores y ubicaciones geogra-
Jerarquia y escalas definidas (estado  especializacion) y su enraizamiento a o . .
! . ficas interfiriendo en espacios regionales
nacional - regionales) contextos locales e . e
. - . o Multiples instancias de coordinacion
Politica fiscal compensa crecimiento  Fortalecimiento ventajas dinamicas: )
' ) . . P (supra, nacional, sub)
regional desigual (subsidios) aprendizaje/innovacion: Cluster; SR, . ‘ o
o ‘ " . o Nueva centralidad nacional - Polttica
Focalizacion en ventajas estaticas:  distritos, collective efficiency; etc. . . o
- ) . : e regional (Estado) “en movimiento
polos de crecimiento = inversion Importancia proximidad fisica para
innovacion

Fuente: Elaboracién propia

Primero, y hasta quiza mediados de los 70s, la politica regional estuvo caracteri-
zada por una mirada keynesiano desarrollista que articul® las teorias de centro-periferia
con la de los polos de desarrollo (Perroux, 1963), las causaciones circulares acumu-
lativas (Myrdal, 1959) y los enfoques del desarrollo desigual (Hirschmann, 1964) para
pensar la posibilidad de la planificacion econdmicay social. Brevemente, la literatura de
los polos del desarrollo sugeria que debia haber una industria “central” que sea capaz
de guiar o traccionar al resto de las economias (0 a cierta parte de ellas) y que debian
recrearse con accion estatal central. Al mismo tiempo, las causaciones myrdalianas en
las economias de mercado indicaban ciertas debilidades de esos procesos (backwash
effects) que tendian a ampliar las diferencias entre las regiones ricas y pobres, y que
podian ser corregidos desde el Estado central (Hirschmann, 1964)".

Para la misma época, una version mas radical propuesta por un grupo de
investigadores vinculados al denominado “Seminario sobre la Cuestion Regional”
(Coraggio, 1974; Coraggio, Sabaté, & Colman, 1989) se alz6 como una critica
neomarxista a los enlaces perdidos de las teorias keynesiano desarrollistas indican-
dose gue esos modelos “externos” no habian sabido reconstruir criticamente las
condiciones histéricas y las limitantes del desarrollo regional desigual de la periferia
latinoamericana y que con dichos esquemas se carecia ademas de capacidad para

1 Ver Riffo Pérez (2013) y Moncayo Jiménez (2013) para algunas experiencias en América latina y
Argentina en base a estos conceptos.
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retener el valor agregado que se generaba a nivel regional, reforzando un proceso
neocolonialista interno. El enfoque se colocd como una postura alternativa, incluso
inicialmente revolucionaria y mas radical al paradigma keynesiano (por una incompa-
tibilidad entre desarrollo planificado y capitalismo), que fue luego aggiornarnandose
lentamente a una postura mas moderada (de Mattos, 2010).

Segundo, avanzado los 80s emergio una version regionalista (de planificacion
negociada o participativa) que fue consolidandose en los 90s y que insistia en la
necesidad de desprenderse progresivamente del centralismo asfixiante del Estado
nacional para convertir a las regiones en sujetos de desarrollo por derecho propio,
habilitando una transformacion de aquellos espacios otrora inanimados, pasivos,
internamente incoherentes, multi-identitarios e incapaces de movilizarse tras un obje-
tivo comun, hacia instancias cohesivas, organizadas, activas y capaces de construir
su propio futuro (Boisier, 1987, 1988). Coincidié paradojalmente (pues tenian raices
conceptuales diferentes) con la hipotesis mas neoliberal del “Estado como problema”
representada por el Consenso de Washington que proponia recortes a su accionar,
sobre todo de la instancia central, y sugeria el traspaso de competencias hacia las
instancias subnacionales para reducir el gasto publico (Burki, Perry, & Dillinger, 1999)
y para devolver capacidad de accion a las regiones.

Este renacer regionalista coincidid también con una primera renovada variedad
de tendencias “no latinas” que iban en la misma linea, como los pioneros andlisis de la
llamada Escuela de California sobre reduccion de costos de transaccion por flexibilidad
y aglomeracion (Scott, 1988), y los aportes institucionalistas de la escuela postmars-
halliana de los distritos industriales y sus trabajos sobre la concentracion geogréfica
de firmas especializadas para obtener ventajas externas (Becattini, Bellandi, Dei Ottati,
& Sforzi, 2003), o los estudios sobre “capital social” (Putnam, Leonardi, & Nanetti,
1993). Luego de ello, aportes institucionalistas (Granovetter, 1985) y evolucionistas
en economia y cambio tecnoldgico (Nelson & Winter, 1982) fueron utilizados para
proponer un giro hacia el aprendizaje y la innovacion en las regiones. Se insistia que
la innovacion en las firmas es un proceso enraizado en las interacciones sociales que
tiende a ocurrir mejor dentro de contextos institucionales con ambientes cooperativos
entre firmas y organizaciones generadoras y difusoras de conocimiento, y que esa
innovacion ocurre principalmente por proximidad territorial y concentracion geogra-
fica (un espacio regional) (comparar Braczyk, Cooke, & Heidenreich, 1998; Cooke &
Morgan, 1994; Malmberg & Maskell, 1997)2. Este giro tendio a concentrar la atencion
en la capacidad de accion en las interacciones proximas, locales, pero menos en las
extra locales (gj. nacionales) (Doloreux & Parto, 2005).

2 Ver también los aportes del GREMI (Group de Reserche Européen sur les Milieux Innovateurs) (Ca-
magni, 1991); y aunque desde una perspectiva diferente ver también Florida (1995).
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Durante los 90s tomo fuerzas el concepto de cluster de Michel Porter (1994,
1998). Focalizado en la competitividad, en la organizacion de los factores de la
produccion a nivel local y en las condiciones de la demanda, sugeria también que
la capacidad de innovar en las firmas es una actividad que depende del ambiente
proximo en el que se desarrollan las empresas y por las ventajas producidas por la
cercania de las firmas entre si 0 a los factores de produccion. El concepto fue utilizado
como herramienta Util para insertar las regiones en los procesos de globalizacion,
a partir de que la busqueda de competitividad hacia que las regiones deban hacer
atrayentes sus territorios al capital global, cuya movilidad creciente y habilidad para
saltar escalas de regulacion (ej. Estados nacionales) les permitia alojarse en aquellos
espacios regionales que mejores condiciones ofrezca (ver WorldBank, 2009)3.

De a poco fue entonces consolidandose una version regionalista menos preocu-
pada por la actuacion del Estado nacional (como la keynesiano desarrollista) aunque
mas positiva que la critica neo-marxista sobre el potencial que podria desplegar la or-
ganizacion colectiva a nivel regional. En buena medida, las regiones eran vistas como
sitios mas 0 menos cerrados y coherentes, con capacidad potencial de desarrollarse
y competir globalmente por la accién colectiva. En el campo politico, la influencia de
los enfoques “no latinos” predomind como modelo de programas de regeneracion
econdmica regional. A modo indicativo, durante los 2000s, y considerando solo tres
paises (Brasil, Chile y México) se habian aplicado mas de 650 proyectos basados
en algun tipo de financiamiento o colaboracion técnica para apoyar iniciativas del
tipo cluster industrial o programas asociativos colaborativos entre empresas a nivel
regional (CEPAL, 2005)*. El caso argentino también es paradigmatico en ese sentido:
segun reportes recientes, un solo programa de politica regionalista registraba para
2013 apoyo a 153 iniciativas asociativas empresariales del tipo cluster (Naclerio,
2013)°. Lo que se visualizaba era una explosion de programas (nacionales) que apli-
caban conceptos regionalistas pero no explicaban la participacion estatal, ni siquiera
€como un actor promotor de esos programas. Si algunas regiones lograban algun
tipo de avance, debia haber sido por la organizacién regional bottom-up.

3 Ver también las criticas que gener6 este reporte que privilegiaba la forma clister (Lawson, 2010;
Peck & Sheppard, 2010; Rodriguez-Pose, 2010).

4 Las iniciativas de aglomeracion son obviamente muy variadas y heterogéneas, y en diversos sectores
econdmicos, aunque los programas de fomento parecen mantener cierta estructura: apoyo al actor
empresarial colectivamente organizado (micro, pequefas y medianas empresas), intento de articu-
lacién publico-privada, busqueda de especializacion productiva, cierta especificidad y delimitacion
territorial y/o geogréfica, y fomento del aprendizaje y la innovacion. Las formas de financiamiento de
la politica también son variadas, pudiendo provenir de los estados nacionales o regionales (incluso
locales), hasta de los organismos internacionales de préstamo.

5  Ver Fernandez, Amin, & Vigi (2008) para un descripcion de los enfoques y programas regionalistas
implementados en la Ultima década en Argentina y América Latina. Ver también para el caso argentino
Naclerio (2010) y Naclerio y Trucco (2015).
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Finalmente, y como etapa mas reciente, debe reconocerse también que (al
menos en el campo tedrico, aungue menos aun en el politico) las regiones comen-
zaron a dejar de verse como instancias cerradas y coherentes (Allen & Cochrane,
2007; Amin, 2004). Casi como reaccion a las teorias del crecimiento enddgeno y
convergiendo incluso con las criticas mas radicales a la concepcion del crecimiento
basado en la necesidad de stockear recursos (capital humano, fisico, conocimiento,
etc.) (ver de Mattos, 2000), comenzo a ganar fuerza una corriente incipiente y quiza
desarticulada aun de una revisada version institucionalista socio-constructivista pro-
veniente de la geografia que reconocia que, en ocasiones, los actores participantes
de la construccion regional (0 una buena parte de ellos), son distantes y que por
tanto, las regiones, incluso las industriales, pueden construirse simultaneamente por
vinculos (econdmicos e institucionales) nacionales y supranacionales, que penetran
esas realidades locales y regionales. No se negaba la necesidad de fortalecer el
lado de la “oferta” regional (gj. cuanto mas densa y compleja la red institucional “del
territorio”, mejores potencialidades para el desarrollo), pero se invitaba a explorar
como se tejen las redes de relaciones distantes para entender los diferentes tipos
de configuraciones espaciales regionales.

Este nuevo giro regionalista estaba asociado a su vez a una renovada vision
de la espacialidad donde ganaba fuerza la idea de que las regiones son entidades
que pueden no ser internamente homogéneas o coherentes o con una identidad
singular, o cerrada, con bordes fijos, 0 con una esencia preestablecida usualmente
referida a lo parroquial, a lo intimo (ver Massey, 1994, 2005). Precisamente, se
cuestionaban los pilares de la version regionalista de planificacion negociada, al
menos en sus versiones mas institucionalistas. Por el contrario, se proponia una
redefinicion focalizando en la pluralidad y la multiplicidad que constituye el espacio.
Las regiones podian verse como instancias que muchas de las veces emergen de
la conjuncién de multiples articulaciones y vinculos de variadas geografias (o niveles)
que exceden lo meramente local o regional, y que su construccion y gobernanza no
es simplemente un proceso bottom up, sino mas complejo, conflictivo y multinivel.
La existencia de redes topologicas indicaba que no es necesario estar fisicamente
en la region para tener un interés concreto en su desarrollo, actuar en su gobierno
y definir su direccion. Ganaron mayor fuerza las descripciones de regiones trans-
fronterizas que rompian la conformacion a través de un molde juridico-politico,
otras constituidas por redes de variada intensidad y alcance, siendo en ocasiones
dificil de discernir dénde comienza o termina un espacio econdémico. Proliferaron
los andlisis que sostenian por ejemplo la idea de las comunidades de practicas que
sefnalan que aun en grandes y distantes redes globales era posible desarrollar rela-
ciones de confianza mutua, compartir y transmitir conocimiento tacitos (y valores),
coordinar actividades colectivas, generar spillovers, etc. (Amin & Cohendet, 2004;
Gertler, 2008; Storper, 2008) (ver también Boschma, 2005). Incluso se ampliaron
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las perspectivas al reconocer la importancia de las “redes distantes” (no proximas)
en la generacion de conocimiento y de cémo ciertas aglomeraciones de empresas
pueden estar conectadas a conductos (redes globales) donde se les permite ac-
ceder a conocimiento clave, informacion y skills (Wolfe & Gertler, 2004). Es decir, la
proximidad topografica por si misma no era el Unico indicador de externalidades y
articulaciones coherentes.

La combinacion de la autonomia regional con las innumerables cantidades de
redes, generaba una variedad amplia de emergentes regionales, y complementaba
las visiones tradicionales del nuevo regionalismo al tiempo que cuestionaba algunos
de sus supuestos esenciales, como la relacion causal entre comunidad local (orga-
nizacion colectiva local) y éxito en la revitalizacion econdémica, o la posibilidad de que
los propios actores locales sean capaces de gobernar politica y econdmicamente
su propio espacio local, cualquiera sea el recorte que se le haga. La potenciacion
del desarrollo regional debia entonces ampliar la gama de instrumentos en vistas
a comprender (y en ocasiones, aprovechar) como se estaban construyendo (o
podrian construirse) las regiones econdmicas por los actores interesados en ella
pero sin suponer su parroquialidad, singularidad de intereses, pertenencia local y/o
endogeneidad.

Un ejemplo de este tipo de regiones podria ser ilustrativo: la region de la pro-
duccién de maquinaria agricola que emergid durante los 2000s en la zona central
de argentina. Es dificil discernir quién y como se gobierna esa region (fop down
o bottom up). Excede ampliamente la explicacién de organizacion colectiva local
horizontal pues su sistema de gobernanza incluye una coleccion de diferentes frag-
mentos institucionales (formales e informales) de relativa autonomia que se articulan
en forma de redes de relaciones de variada intensidad: asi, la region, localizada
difusamente en el Sur Oeste de la Provincia de Santa Fe (Argentina), combina her-
ramientas de promocion nacionales (programas de fomento de aglomeraciones
productivas y subsidios productivos y sociales a empresas); incluye la accion de
agencias estatales nacionales de 1+D (como INTA® o INTI?) en la promocién de la
eficiencia a las empresas, incluye el rol de diferentes ministerios nacionales (de
Comercio Exterior, de Industrias, de Ciencia y Tecnologia, etc.) para promover las
exportaciones regionales, incluyendo acuerdos binacionales para la exportacion
de maquinarias, incluye el financiamiento de organismos internacionales (Banco
Inter-Americano de Desarrollo - BID, Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo - PNUD), incluye el rol activo de organizaciones locales empresariales
de promocion industrial, organizaciones patronales (camaras nacionales y regionales

6 http://inta.gob.ar
7 http://inti.gob.ar
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del sector, centros industriales locales, etc.) y estatales, empresas privadas, Agen-
cias de Desarrollo... y diversos canales de comunicacion y gobernanza multinivel
(Ej.: Foros de Competitividad sectorial nacional, Consejos Deliberativos por activi-
dad econdmica, Planes Estratégicos a nivel municipal y/o regional), instituciones
tecnologicas; sindicatos e instituciones publicas y privadas. Incluso el “espacio”
econémico regional es variable, difuso, discontinuo, transfronterizo, incluyendo varias
localidades de diferentes provincias, de acuerdo a qué parte del proceso productivo
o la cadena se considera (productores, proveedores, clientes y concesionarios,
subcontratistas, revendedores, etc.) (Fernandez & Vigil, 2009; Vigil & Fernandez,
2011). Explicar el funcionamiento de esta region como una instancia cerrada del
tipo bottom up seria incompleto e infeliz.

Otra imagen ilustrativa puede estar dada por la que emerge de una red de
pequenos productores laneros del sur patagonico argentino. Sus formas institu-
cionales de articulacion incluyen agrupaciones de productores en cooperativas de
primer y segundo grado que hacen las veces de instituciones de [+D (colaboran en
estudios para el mejoramiento de la calidad de la lana de los productores, buscan
mejores mercados externos, afinan los canales de comercializacion, etc.)®. Dichas
cooperativas suelen estar financiadas por agencias internacionales de cooper-
acion “alternativas” a los organismos mas “ortodoxos” (gj. GTZ®, Misereor'®, Brot
fur die Welt, etc.), y apoyadas en lo logistico por agencias no gubernamentales
regionales (ej. FECOSUR'"). Las formas economicas regionales emergentes de la
vinculacion entre productores e instituciones son incluso mas discontinuas que las
de las aglomeraciones productivas tradicionales (por las lejanias geogréficas de
los productores)'?; sin embargo pueden aprovechar ciertas ventajas dinamicas y
economias externas.

Las variedades posibles de formas socio-espaciales regionales de acumula-
cion son amplias, y exceden por cierto las reificaciones que suelen hacerse de los
esquemas bottom up de las visiones nuevo regionalistas. Sin embargo, y aunque
esta tercera etapa regionalista es mas abierta a ver las diferentes conexiones que
construyen lo regional (incluyendo las dindmicas estatales), no se ha tendido a incluir
y teorizar al Estado como un actor especifico para actuar en la politica regional.-

8  Ver: http://www1.rionegro.com.ar/arch200103/r27g08.html

9 http://www.giz.de
10  http://misereor.org
11 Ver: http://fecorsurpatagonia.blogspot.com.ar/2011/10/acerca-de-fecorsur.html

12 Incluye localidades como Comallo, Los Menucos, Jacobacci, Maquinchao, Sierra Colorada y Colan
Conué, etc de la provincia de Rio Negro (Argentina).
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3. ;QUE ESTADO? LA REESTRUCTURACION MORFOLOGICA Y ESPACIAL
DEL ESTADO Y SU RELACION CON LAS FORMAS SOCIO-ESPACIALES
REGIONALES

Ahora bien, el Estado, como las regiones, también cambid. Quiza sea un error
hacer una confrontacion simple entre un pasado mitico de un Estado keynesiano
fuerte, abarcador, soberano y mono-politico, con uno neoliberal, moderno, débil,
pluralista y forzado a repartir su poder con otras instituciones supranacionales, sub-
nacionales o agencias privadas. Sin embargo, si deberia poder decirse que sufrid
transformaciones. Dos de los elementos méas actuales de esta discusion son los
referentes a las transformaciones en su morfologia y su espacialidad’>. Ambos
aspectos han sido ampliamente discutidos, pero déjeseme repasar brevemente
algunas de sus problematizaciones recientes.

Por un lado, la transformacion morfoldgica suele hacer referencia a una especie
de giro institucional desde la simple estatidad (nacional) hacia una complementarie-
dad dada por las instituciones de la gobernanza, como una aparente mejor manera
no solo de asegurar la formulacion e implementacion de la politica (ej. econdémica o
industrial), sino la propia acumulacion y reproduccion del capital, a partir de brindar
la interaccion mejores instrumentos para la generacion de competitividad a nivel de
las empresas, regiones y paises. Este giro del gobierno hacia la gobernanza vino
justificado como una manera mas reflexiva de involucrar con “voz” a una gran can-
tidad de actores y agencias (regionales o subnacionales) en los procesos de diseho
de las intervenciones estatales haciéndolas mas adecuadas y precisas, permitiendo
una mayor efectividad (al participar en el disefio aquellos actores que estan mas
cercanos al problema), y generando al mismo tiempo una mejor penetracion de las
politicas y una mayor receptividad por los beneficiarios (Bérzel, 2005; Kooiman,
1993; Mayntz, 1998).

Por otro, la transformacion en la espacialidad refiere a un giro escalar en las
instituciones y funciones regulativas del Estado donde la escala nacional ha ido
dejando espacio no sélo a la escala supranacional, sino también y principalmente,
a la regional y/o local (Brenner, 2004; Brenner, Jessop, Jones, & MaclLeod, 2003).
Re-escalamiento refiere a la transferencia y articulacion de funciones y politicas entre
instancias nacionales y supranacionales, como el Fondo Monetario Internacional,
Banco Mundial, el G8, o bloques como el NAFTA™, el GATT'S, el MERCOSUR, la

13 Mas alla de los referidos a las mejoras de la calidad institucional o los aspectos gerenciales cuya
version mas saliente puede ser las cercanas al New Public Management.

14 North American Free Trade Agreement

15 General Agreement on Tariffs and Trade
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Unién Europea, la UNASUR', la CELAC', etc.; y nacionales con las provinciales
0 municipales.

En ese marco de transformaciones vale la pena resituar algunas discusiones
recientes.

Primero, la gobernanza no reemplazo al gobierno: los estudios regionalistas
utilizaron esta transformacion morfolégica y espacial para focalizar en las nuevas
formas asociativas horizontales de gobernanza y minimizaron la participacion distintiva
de las diferentes instancias estatales en la direccion de los procesos de desarrollo.
La especificidad del aparato estatal —sobre todo en América latina- fue mas bien
disuelta y se perdié dentro de las formas asociativas reflexivas de la gobernanza
regional (Dallabrida & Ferrao, 2014; Vigil & Fernandez, 2012). En este punto, cier-
tos regionalistas parecian converger con algunos analistas de la globalizacion (ej.
Omhae, 1995) acerca del decaimiento del Estado, coincidiendo ambos (regionalistas
y globalistas) en sefalar que los cambios en la politica econémica internacional y el
incremento de acuerdos y organizaciones internacionales, tendia a restringir radi-
calmente la posibilidad de eleccion de politicas “domésticas” desde las instancias
estatales. Sin embargo, otros estudios regionalistas mostraron que en ciertas areas,
el Estado local y/o regional 0 nacional no ha visto socavado su potencial regulador
(Imrie & Raco, 1999), y en otras (gj. politicas industriales) mas que reemplazar, las
formas reflexivas de gobernanza deberian poder complementar a las formas tradi-
cionales de ejercicio de gobierno.

Segundo, la descentralizacion no es la panacea: se ha sostenido reiteradas
veces que es dificil establecer una relacion directa entre la descentralizacion o tras-
paso de competencias (que fundamentd el re-escalamiento hacia “abajo”) y el éxito
en el desarrollo regional. Por un lado, porque no hay consenso sobre la conformacion
misma de las desigualdades regionales desde que existen diversos sentidos de “lo
regional”, y por tanto del sentido de sus desigualdades (Hiernaux & Lindon, 1997).
Mas aun, no pocos autores (incluso heterodoxos) sostienen que un grado de des-
igualdad inter regional es esperable pues puede favorecer el proceso de aglomeracion
en determinadas regiones y con ello aumentar la tasa general de crecimiento de una
economia nacional (ver Farole, Rodriguez-Pose, & Storper, 2009). Por otro, porque €l
costo fiscal y administrativo en muchas regiones débiles puede resultar una dificultad
para capitalizar dichas supuestas oportunidades y ventajas de la descentralizacion,
y pueden incluso profundizarse las desigualdades que se supone se iban a revertir
(Hudson, 2005; ILPES, 2012; Rodriguez-Pose & Ezcurra, 2010). La descentralizacion
a su vez puede aumentar la limitacion del gobierno central para reequilibrar, hasta

16 Unién de Naciones Suramericanas
17 Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
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cierto nivel, el desarrollo desigual. Finalmente, la descentralizacion, en el proceso
de empoderamiento que genera, puede tender a favorecer a determinadas elites
empresariales locales que actian en beneficio propio (coaliciones regresivas) y no de
la localidad que dicen representar, cooptando para sf los programas de “desarrollo
regional”. Por tanto, la descentralizacion y/o el empoderamiento hacia los espacios
regionales deberian mirarse con cautela.

Tercero, el re-escalamiento mencionado, y esa especie de ahuecamiento
(Jessop, 2002) que se producia en la instancia nacional fruto de la transferencias de
funciones hacia arriba y hacia abajo, no siempre es (o debe ser) sintoma neoliberal
de pérdida de centralidad estatal. En su extremo, como ha ocurrido en Argentina
(y gran parte de América latina), este re-escalamiento fue quiza confundido con la
aplicacion de las medidas del denominado Consenso de Washington que tendié a
desmantelar la estructura Estado-céntrica que caracterizo buena parte de las econo-
mias latinoamericanas desde la postguerra, mas que a transformar articuladamente
las geografias de regulacion estatal. En Argentina, el resultado fue —entre otros- la
aparicion de un patron de acumulacion que, junto con el afan del nuevo regionalis-
mo por desasfixiar a las regiones del sobre abarcador Estado nacional, contribuy6
a desafectar la intervencion estatal y, muchas de las veces, a reemplazarlas por
un incentivo a préacticas que no lograron fortalecer los entramados productivos,
generandose una re-precarizacion de las economias regionales y un deterioro de
la estructura industrial general que aun cuesta revertir (Gatto, 2007; Gorenstein,
2012; ILPES, 2012) (ver también Manzanal, 1999)'8, Re-escalamiento implicaria en
cambio, un intento de rearticulacion entre las instancias de regulacion.

Cuarto, y quiza mas importante, son escasos aun los analisis sobre las transfor-
maciones de la espacialidad del Estado y las articulaciones (0 coordinaciones) entre
las distintas geografias de regulacion (nacional, subnacional, local, etc.) (Brandao,
2007, 2010; Dallabrida, 2011; Fernandez & Brandao, 2010). Para algunos ésta de-
beria ser la segunda vuelta de discusion sobre los estudios multiescalares (Brenner,
2009). Es mas, mientras que algunos autores asimilan re-escalamiento con disolucion
del Estado nacional (dando lugar a formas regionales fragmentarias) (Peck & Tickell,
2002), otros indican la necesidad de avanzar incluso hacia la teorizacion sobre la
articulacion de las formas de regulacion multiescalares con otras expresiones que

18 Ej. para el caso de los circuitos regionales de produccion del norte argentino (algodén, azlcar, soja,
tabaco, yerba mate) Gorenstein (2012) indica que fruto de ese esquema desmantelador del Estado se
generd un perfil de especializacion regional productiva e insercion externa basado en la explotacion
de recursos naturales, con bajo valor agregado, gran dependencia tecnolégica (que generaba una
sustitucion trunca, déficit comercial y luego problemas de obtencién de divisas) y con una visible
continuidad (respecto de los 90s) de concentracion y extranjerizacion econémica desconectada de
la traccion a los respectivos espacios regionales.
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van en el mismo sentido, y que también se vinculan con las regiones: por ejemplo,
las ideas de los ensambles institucionales multiniveles o de los conceptos vinculados
a las teorias de redes (comparar Allen & Cochrane, 2007; Jessop, Brenner, & Jones,
2008; MacLeod & Jones, 2007).

Es en este marco de transformaciones estatales que se vuelve necesario re-
discutir el rol y la accion del Estado (nacional) en las politicas y procesos regionales.
Exploramos en la siguiente seccion la idea del Estado en movimiento para la politica
regional para intentar avanzar en ese sentido.

4. EL ESTADO EN MOVIMIENTO PARA LA POLITICA REGIONAL

Hasta aqui el planteo ha sido que existe una emergente multiplicidad de formas
socio-espaciales regionales que deben combinarse con una transformacion morfo-
l6gica y espacial del Estado que ha sido poco teorizada y trabajada en los enfoques
regionalistas. Se indicd ademas que aunque el Estado ha sufrido transformaciones
y re-escalamientos ello no significaba una retirada de sus funciones en la arena
econdmico-productiva sino una invitacion a entender su re-implicacion.

Como se menciond al inicio, el reclamo por traer el Estado (nuevamente) al
primero plano (Skocpol, 2008), incluso en los enfoques regionales, ha requerido
también la necesidad de verlo con “capacidades” (Fernandez & Vigil, 2010; Williner,
2012). Quiza la idea de que por no poseer capacidades los Estados no pueden
realizar medidas de intervencion debe desestimarse (Rodrik, 2007)'°. Esa parece
haber sido siempre una estrategia para la abstencion de intervenciones usualmente
fomentada por los organismos de financiamiento®, pero ni debe frenar la posibilidad
de realizar intervenciones en politicas regionales, ni mucho menos invalidar la ne-
cesidad de fortalecer las capacidades. Precisamente, uno de sus aspectos refiere
a la idea de “enraizamiento” (Evans, 1995) que sefiala la habilidad de articulacion
politico-institucional-econémica del Estado con los actores econdmicos y sociales,
y que intentaremos explorar aquil.

Un punto de partida de la exploracion puede ser comprender como una es-
trategia de intervencion nacional puede servir a la potenciacion de las diferentes
formas socio-espaciales regionales (antes que visualizar a las regiones articulandose
subordinadamente bajo una politica nacional). Existe en ese sentido, cierto consenso
en las estrategias de intervencion “regionalistas” (gj. European-Commission, 2007;

19  Por ejemplo, ante la falta aparente de capacidades en alguna oficina estatal encargada inicialmente
de la aplicacion de la politica, Rodrik sugiere buscar segundas alternativas (second best choices)
de implementacién, pero nunca la inaccion.

20  Ver (Banco-Mundial, 1997) comparar con (Wade, 2008).
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ILPES, 2012; comparar con WorldBank, 2009) en dos aspectos claves que deben
ser considerados: por un lado, el mantenimiento del equilibrio o balance territorial
y/0 regional; por otro, la mejora de las potencialidades de cada una de las regiones
(competitividad, cohesion intra regional y participacion democratica). En lo que
no necesariamente hay consenso es en la manera de desarrollar esos aspectos.
Atendiendo estas dificultades, proponemos una exploracion de la intervencion es-
tatal con hincapié en el nivel nacional, que intente adoptar una vision abierta hacia
las diferentes formas socio-espaciales de la geografia econémica del desarrollo y
que provea de mecanismos para (eventualmente) re-direccionar ciertas dinamicas
regionales (ver Figura 2)*'.

En primer lugar, el Estado nacional le corresponderia contribuir —junto con
las regiones- a definir la composicion general de la actividad econémica nacional (el
patron general de acumulacion) para compatibilizarlo en una estrategia nacional
regionalista. | e corresponderia consensuar medidas centrales como las politicas
“funcionales” de economia amplia, monetaria, fiscal, tributaria, de tasas de inter-
cambio, de competitividad, de equilibrio macroecondémico, de niveles promedio de
proteccion general y sectorial, etc., junto con politicas dirigidas especificamente a
las diferentes formaciones socio-espaciales regionales. Puede por ejemplo, resultar
en cierto consenso por modificar un perfil de especializacion de la composicion de
la actividad econdmica o promover la industrializacion sustitutiva, o impulsar deter-
minados sectores econdmicos y/o industriales o una serie de espacios regionales
rezagados.

El resultado bien podria ser la definicion en un programa de accion con los
lineamientos estratégicos de la politica nacional sobre las regiones: un plan nacional
de desarrollo regional, o un sistema nacional de planificacion regional, o un plan
estratégico de desarrollo regional, o un plan estratégico territorial (ej. MPFIPS, 2010)
segun son los diferentes nombres que ha recibido la planificacion nacional de la
politica regional en América latina (ver ILPES, 2012, Capitulo V).

Para ello, y esto es fundamental, el Estado debe comprender las diferentes
formaciones socio-espaciales regionales, las caracteristicas de sus actividades
economicas especificas, los niveles de evolucion de sus sistemas productivos y la
manera en que se integran (o0 pueden hacerlo) con un patron general de acumula-
cion. La descripcion sobre la existencia —por ejemplo- de cadenas de valor o de lo
que la bibliografia especifica denomina circuitos de produccion (ver Garcia, 2014;
Rofman et al., 2008), puede ayudar para comprender las formas socio-espaciales

21 Dado que las configuraciones y trayectorias especificas de las diferentes formaciones socio-espaciales
regionales suelen ser variadas, la politica siempre adquirira un caracter experimental que deberia
determinarse en cada circunstancia con politicas especificas.
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(y la composicion territorial) de los esquemas de produccion (y sus despliegues
inter-sectoriales).

A su vez, algunos autores sugieren una guia de posibles variables criticas que
pueden ayudar a determinar las caracteristicas de esas conformaciones regionales
a tener en cuenta para configurar dicha intervencion: por ejemplo, presencia de
coaliciones regresivas, existencia de capacidades enddgenas, grado de densidad
institucional local/regional, nivel de experiencia de interaccion de los agentes, ca-
racteristicas culturales locales, especificidades de las trayectorias histéricas o path
dependences -segun la caracterizacion evolucionista (Martin & Sunley, 2006)-,
entre otras (ver ONCTIP, 2006 Anexo A; Yoguel, Borello, & Erbes, 2006, 2009). De
acuerdo a como se den esas composiciones especificas de esos componentes sera
la politica regional a implementar, y de alli la posibilidad (eventual) de intervencion
estatal para re direccionar determinados procesos.

En esta comprension de las diferentes formaciones socio-espaciales regio-
nales son claves las herramientas que el Estado nacional establezca para lograr la
articulacion de los actores mas significativos de la politica regional en la definicion
de esa estrategia nacional regionalista. La conformacion, por ejemplo, de érganos
deliberativos compuestos por los representantes sectoriales y regionales a nivel
nacional puede ser un elemento para conocer las formas socio-espaciales de las
regiones y sus caracteristicas. Los érganos deliberativos (en algunos paises suelen
denominarse como Foros de Competitividad Sectorial o Regional) podrian ayudar
a determinar aspectos como por ejemplo, cudles son las areas estratégicas priori-
tarias para la politica regional, la espacialidad de las actividades econdémicas mas
importantes, el nivel de evolucion de cada una de ellas, etc.

Esta recomposicion de las formaciones socio-espaciales y sus caracteristicas
se diferencia de un simple “mapeo” o “diagndéstico de localizacion geografica” de
los “factores” de desarrollo o de las ventajas comparativas, que suelen acompanar
a las politicas regionalistas. Y permitiria ayudar a conformar esa estrategia nacional
en base a la informacion sobre las necesidades de las economias regionales y sus
obstaculos (cuellos de botella o fallas del mercado), al tiempo que avanza sobre
uno de los componentes claves de los esquemas de transformacion del Estado y
la gobernanza que hemos mencionado: la participacién democratica de los actores
(regionales) interesados. A su vez, otorgaria un horizonte mas o menos previsible de
las principales acciones y objetivos a desarrollarse, asi como permitiria establecer los
canales de comunicacion que mediaran en el proceso entre los actores econdmicos
e institucionales, junto con la determinacién de las responsabilidades de cada uno
de esos actores intervinientes en esa estrategia nacional regionalista.

La definicion concreta de estos aspectos en la configuracion de la estrategia
nacional regionalista y su posterior puesta en funcionamiento, sera un proceso
de colaboracidn estratégica y de descubrimiento (trial and error) que bien puede

REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES N° 103, 1.S.S.N.: 0213-7585 (2015), PP. 39-67



EL ESTADO EN MOVIMIENTO. UNA REVISION DE LA RELACION... 55

caber en la mencionada idea de autonomia enraizada: esto es, el Estado nacional
articulandose a diferentes niveles con los actores socio-econémicos. Esa definicion
implica una toma de posicion por parte del Estado (Oszlak & O’Donnell, 1995) so-
bre aspectos claves del desarrollo y puede ser conflictiva (hormalmente lo es), no
solo en la definicion de esos aspectos entre el Estado y los actores econémicos y
sociales, sino incluso entre los propios actores estatales hacia dentro mismo de su
estructura. Esto, puesto que, en el marco de las transformaciones morfoldgicas y
escalares antes mencionadas, la estructura estatal no siempre es singular, cohe-
rente u homogénea, sino que suele parecerse mas a una suma de organizaciones
diferenciadas, descentralizadas, en ocasiones independientes o autébnomas (en
términos de recursos, capacidad de accion, penetracion en las dinamicas sociales
e institucionales, e incluso de liderazgos personales), que varian en sus formas de
accion dependiendo de la serie de relaciones y alianzas que establezcan con los
diferentes actores hacia dentro y fuera de la estructura estatal misma (y de las prac-
ticas ejercidas y adoptadas por los otros actores intervinientes fuera del Estado). Por
tanto, la definicién de dicha estrategia nacional regionalista constituye un proceso
en parte contingente que dependera del volumen de recursos y de soportes que el
Estado sea capaz de movilizar y del comportamiento de los otros actores (regionales)
afectados por la toma de posicion sobre la estrategia regionalista.

Establecidos los ejes claves del esquema macronacional y de las formas
socio-espaciales de las regiones, en segundo lugar, el Estado deberia poder
avanzar en mejorar su intervencion concreta sobre los espacios regionales con
la intencion de consolidar la reversion del subdesarrollo intrarregional y mejorar el
balance territorial.

Sobre este aspecto, habiamos mencionado criticamente que como politica
de fomento para las regiones menos favorecidas muchos de los enfoques nuevo
regionalistas hacian hincapié en la importancia de mejorar los “arreglos” institucio-
nales a nivel local o regional para generar innovacion y aprendizaje que habilite la
competitividad, y asi contribuir a contrarrestar el efecto de la divergencia regional
generada por la tendencia a la aglomeracion en las areas centrales (Farole et al.,
2009). Sin embargo, en la practica ocurrian dos cuestiones: por un lado, habia una
tendencia a replicar “buenas préacticas institucionales” basadas en la colaboracién
inter-empresarial y empresario-institucional /ocal fomentando articulaciones entre
instituciones del mercado de trabajo, de capacitaciones laborales, del sistema
educativo, de apoyo empresarial, de I+D, etc.; y por otro, se fomentaba a la aglo-
meracion empresarial territorial (cualquiera fuese su denominacion: cluster, distrito,
etc.) como la forma geografica elegida y privilegiada de obtencion de competitividad
(escala y externalidades). Como resultado, se homogeneizaban las estrategias de
regeneracion econémica bajo el supuesto de que los espacios regionales poseen
dinamicas internas innovadoras, colaborativas y autosuficientes, pero obviando toda
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consideracion a la conformacion histérica y multi-geografica de cada region, sus
potenciales conflictos, el rol de las elites empresariales, y las posibles identidades
multiples regionales, entre otros aspectos. Mas aun, los programas de fomento
suelen requerir a los destinatarios cierto background en la capacidad de articula-
cion/cooperacion institucional, lo que suele ocurrir en regiones econdémicamente
mas desarrolladas. Por tanto, en la préactica, el esquema termina favoreciendo al
desequilibrio regional. Y peor aun, no hay ninguna innovacion institucional vinculada
a las diferentes formas socio-espaciales regionales existentes.

Por su parte, el planteo que venimos exponiendo indica que las formas socio
espaciales de las regiones 0 sus actividades econdmicas, son complejas, con va-
riedad de instituciones (y actores econdmicos) intervinientes en sus construcciones,
con contextos diversos e histéricamente construidos en forma diferente, con centros
de poder autbnomos y también dispersos y disimiles, cambiantes y dinamicos, y
con multiplicidades de intereses en juego.

Atendiendo a esas formas variadas (eventualmente relevadas en un plan na-
cional de desarrollo regional), y dependiendo de los objetivos consensuados en ese
plan, las herramientas de intervencion podrian ir mas alla de las estrategias espaciales
de aglomeracion basadas en la cooperacion local. En ocasiones, esas herramientas
pueden mejorar los indicadores agregados de la economia pero pueden contribuir
a su vez a una mayor desigualdad interregional pues son espacialmente selectivas,
sus efectos decaen en distancias grandes evitando externalidades positivas hacia
el resto de la sociedad o economia, y en ocasiones pueden producir restriccion de
acceso a informacion importante para la innovacion y el aprendizaje (lock in).

En ese marco, la intervencion institucional deberia poder tener en cuenta que
la innovacion y el aprendizaje pueden provenir de dinamicas no locales o distantes
(Amin & Roberts, 2008; Gertler, 2008)%, y por tanto deberian fomentarse (también)
practicas que, teniendo en cuenta la geografia de la region especifica, el tipo de sector
econdmico al que pertenecen —pues la naturaleza del proceso de innovacion varia
entre sectores (Gertler, 2008)-, y el caracter de la agregacion de valor necesaria para
mejorar la competitividad -pues las necesidades y posibilidades de cada region varia
de acuerdo al grado de cercania a la frontera tecnolégica (Farole et al., 2009)-, abran
la dindmica de interacciones y conexiones hacia eventuales redes des localizadas
o instrumentos de promocion mas alla de la aglomeracion territorial.

Esto es, ademés de avanzar en la consolidacion de la capacidad de absorcion
regional (con una infraestructura de servicios culturales, sociales, académicos y de
consumo que “atraiga” dinamicas de capital y trabajo: estudiantes, inmigrantes, mano

22 Este punto ha sido reconocido incluso desde los enfoques que contribuyeron al fortalecimiento del
esquema de aglomeraciones en la Unién Europea (ver Farole et al., 2009).
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de obra calificada, graduados en las areas tecnoldgicas y econémicas requeridas,
etc.) debe facilitarse la conectividad de la regién con el exterior, logrando, de acuer-
do a las necesidades de los espacios regionales, una combinacion entre nlcleos
regionales fuertes (con bajos costos de transaccion por proximidad) y apertura a
nuevas redes, dinamicas u oportunidades translocales.

Por ejemplo, en la generacion de informacion para la innovacion (sobre todo en
aquellas formas socio espaciales regionales mas desarrolladas), podrian promoverse
intercambios con otras regiones o paises con intereses econémicos sectoriales
similares. Podria fomentarse la vinculacion de personas o empresas con agentes e
instituciones de I+D (universidades, centros de transferencia, etc.) localizados fuera
de la region especifica. Podria mejorarse el soporte a las empresas (de infraestructura
y telecomunicaciones) para un mejor acceso a las redes de distribucion y logistica
extra locales, a sus clientes externos, y a las ferias y mercados internacionales
(para explorar oportunidades de exportacion) (Bathelt, Malmberg, & Maskell, 2004;
Gertler, 2008) de manera de iniciar (0 ayudar a consolidar) sus conexiones “lejanas”
0 no préximas. Existen por ejemplo proyectos de fortalecimiento de capacidades
dirigidos a los gobiernos locales basados en las denominadas relaciones de ciudad
a ciudad (hermanamientos) que promueven intercambios Utiles entre partes iguales
(Bontenbal, 2009). Pueden también potenciarse la formacion de regiones transfron-
terizas, y eventualmente aparecer y promoverse relaciones inter jurisdiccionales,
como los consorcios intermunicipales para la gestion asociada de servicios publicos
para el sector empresarial (ver Brandao, 2011). En definitiva, esta serie de planteos
conjuga con el surgimiento de voces tendientes a generar una modificacion radical
de la politica del lugar (Amin, 2004) de manera de potenciar las infraestructuras de
conexiones circulares entre las regiones que revierta la tradicional conformacion
centro-periferia que ha caracterizado y dominado la estructura de muchos de los
espacios nacionales latinoamericanos.

Estas herramientas de intervencion para la apertura de las regiones pueden
provenir de las instancias subnacionales, en coordinacion con el resto de los niveles
de intervencion. La procedencia y el tipo de intervencion dependeréa de las carac-
teristicas y necesidades de cada region, pero existe cierta tendencia a reconocer la
actuacion multi-geografica o multiescalar de la intervencion, que como dijimos, no
debe confundirse con una constriccion al accionar nacional (c.f. Rodrik, 2007). Por el
contrario, en ocasiones es la instancia nacional la que cuenta con mayor posibilidad
de intervenir, pues, en el planteo que venimos proponiendo, serfa la garante ultima
de la estrategia (nacional) regionalista. A su vez, por ejemplo, esta instancia posee
cierta facilidad relativa para generar acuerdos supra/bi/multilaterales y establecer
algunos criterios que permitan determinar barreras comerciales (si fuera necesario)
para permitir que una actividad regional se desarrolle y/o favorezca la comercializa-
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cion de productos??, incluso en mercados con altas barreras de entrada. Y puede
generar acuerdos con los organismos de crédito (sobre todo los vinculados a las
bancas de desarrollo) para subsidiar actividades incipientes en regiones rezagadas.
En cualquier caso, se requerira de un Estado dinamico que pueda proporcionar
alternativas validas complementarias a las ventajas supuestas de la localia y la
proximidad como (Unico) determinante de la competitividad.

En tercer lugar el Estado deberia desarrollar un rol aln mas activo que la
utilizacion de esos “métodos suaves” del empowerment para empujar a las regiones
en la direccion deseada por los fondos publicos (y consensuada en una estrategia
nacional de desarrollo regional). A diferencia de muchos de los enfoques regionalistas
que asignan a la instancia regional o local capacidad suficiente de gobernar todas las
fuerzas y dinamicas que participan en su performance econémico?, sostendremos
que las capacidades de coordinacion y re-direccionamiento por parte del Estado
nacional sobre los actores econémicos y sobre las formas socio espaciales de las
regiones, son esenciales.

Una forma de materializar este rol podria ser acoplando medidas como las
que autores como Wade (2008, p. 18) definen como no comerciales de aliento y
desaliento, o de carrot y stick. Asi, las formas suaves de intervencion (carrot) antes
vistas (gj. de empoderamiento) podrian complementarse con herramientas mas
estrictas (stick), pues un accionar suave del Estado podria conducir a una “accion
inadecuada” de los actores econémicos. Asi puede ocurrir que mientras el Estado
utiliza los métodos suaves y otorga subsidios, préstamos baratos, desgravaciones
fiscales a las empresas 0 grupos de empresas, las elites locales hagan sus propios
planes de inversion basandose en sus pronosticos y prioridades, que pueden no
coincidir, incluso contradecir, la politica general que justificaba la aplicacion de las
politicas y programas. Los actores econémicos podrian por ejemplo optar por ampliar
el mercado interno antes que por los mercados de exportacion mas exigentes, y
por tanto, retrasando sus procesos de inversion e innovacion. Es decir, se pueden
producir fracturas a la estrategia nacional regionalista consensuada. Sin el stick los
subsidios del tipo empowerment en muchos casos supondrian una transferencia

23 Por ejemplo, Argentina realizd una serie de acuerdos bilaterales con Venezuela por medio de los
cuales logré que para 2006 Venezuela representara hasta el 60% del total de las exportaciones de
maquinarias agricolas argentinas. Siendo que la produccién de maquinaria agricola se concentra
alrededor de la region del SOSF, el acuerdo actuaba como un claro potenciador de la demanda
regional.

24 Uninforme reciente del ILPES-CEPAL, de gran influencia en las estrategias regionalistas en América
latina, indica: “En el enfoque de desarrollo territorial integral se asume que los gobiernos subnacio-
nales cuentan con la capacidad de tomar decisiones sobre su propio territorio y pueden articular de
manera real y eficiente los diferentes factores que determinan el desarrollo dentro del territorio con
las condiciones globales que definen la base de accion” (ILPES, 2012, p. 61).
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monetaria a actores econdmicos que podrian realizar la inversion por cuenta propia,
y se aumentarian sus tasas de ganancia en detrimento —por ejemplo- de los que
no estan localizados en el area promovida (cf. Garcia & Rofman, 2013) (ver también
Aronskind, 2014, p. 5).

Avanzar por el lado del stick podria darse entonces estableciendo (y monitoreando)
algunos indicadores del performance de los actores econdmicos regionales beneficia-
dos (gj. exportacion, de inversiones, de sus dinamicas innovadoras, de certificacion
de normas de calidad, ambientales, etc.) y que dichos indicadores se acerquen a pa-
rametros preestablecidos en la estrategia nacional. Mas aun, en el caso de radicacion
de empresas o0 grupos de empresas en areas promocionadas, puede por ejemplo
persuadirse y eventualmente exigirse a las empresas beneficiadas que se adopte una
linea de proveedores locales/regionales para generar un fortalecimiento del entramado
productivo regional (en tanto no contradiga la generacion de informacion de las redes
translocales, como describimos antes). A su vez, en el caso de implementacion de
programas de competitividad regional o local, el Estado nacional puede acudir a las
organizaciones supranacionales para que actuen como instancias que evallen la
transparencia de dichos programas, evitando su apropiacion por las elites locales, y
eventualmente corrigiendo desvios de las débiles instituciones locales (sobre todo en
regiones mas rezagadas). En este caso las instancias supranacionales serian convo-
cadas como evaluadoras, no como formuladoras y financiadoras de programas.

Este tipo de intervenciones “correctoras” también refieren a la actitud de
enraizamiento que hemos mencionado anteriormente para el Estado nacional.
Dijimos que en el marco de las transformaciones escalares vistas, la posibilidad de
articulacion y coherencia vertical del Estado suele ser contingente, mediada por
elementos de politica partidaria, y atravesada por justas conquistas de autonomia
y descentralizacion regionalista que generan una constante tension entre procesos
bottom up 'y top down (Vigil & Priolo, 2014). Ese enraizamiento mencionado junto con
la intencion de efectivizar la intervencion nacional, puede requerir de técnicas que
—en ocasiones- le permitan al Estado nacional “saltar escalas” y actuar a la distancia
(Latour, 1987) en la promocion de ciertas formas socio-espaciales regionales y en
el direccionamiento de sus actores econdmicos.

En ese marco, la idea foucaultiana de gubernamentalidad (Dean, 2010; Mur-
doch, 2006) fue propuesta para describir estas formas topoldgicas de intervencion
tendientes a lograr mayor efectividad y cierto control de los fondos pubicos en los
procesos regionales. El concepto focaliza en las técnicas y herramientas estatales
para construir el objeto de la politica (gj., formas regionales) como elemento parti-
cular de gobernanza, interés y/o intervencion, haciendo a dicho objeto reconocible,
detectable, visible, susceptible de gobernacion, creando y constituyendo informa-
cién sobre el mismo (gj. estadisticas), identidades e incluso “perfiles econémicos”
(Vigil, 2013).
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CUADRO 2
ESTADO EN MOVIMIENTO

Qué Para qué Como

Estado nacional con actores regionales y sectoria-
les: (gobernanza multinivel): consejos deliberativos
sectoriales y/o por actividad y/o por regiones
# mapeo/diagndstico de localizacion factores

Conocer # formas socio espaciales

regionales (espacialidad, evolucion
Definicion de una estrategia  actividad econémica, path depen-
nacional regionalista dences, efc)

, " produccion
Adaptar el patron de acumulacion a - - .
: . Tension en la conformacion de la estrategia (toma
las variedades regionales- -
de posicion)
Atender # forma socio espacial regional, # sector
economico, # grado de avance en la frontera
Aumentar crecimiento general tecnologica
Intervencion especifica en Mejorar distribucion econémico Evitar estrategias mono causales de competiti-
las formas socio espaciales  espacial y social del desarrollo vidad:
regionales Lograr enraizamiento del Estado en la Posibilitar reconexion de regiones a redes trans-
actividad econdémica regional locales
Politicas de mltiples geografias (nacional, regional,
local)

Monitoreo estadistico, cumplimiento de objetivos
por los actores econdmicos, transferencias condi-
cionadas, etc.

Conformacion de redes nodales (estado nacional -
actores regionales) en espacios rezagados
Contingencia de resultados / Tension en la descen-
tralizacion condicionada de fondos

Evitar dependencia estatal de los
actores economicos

Re-direccionar comportamientos de
actores y procesos

Monitoreo y control del
cumplimiento de la estrategia
regionalista

Fuente: Elaboracion propia

Existen numerosas experiencias que bajo esta conformacion conceptual relatan
la intervencion del Estado “a la distancia” a través de formas “difusas” de persuasion,
convencimiento y seduccion en los actores econdmicos para provocar y/o redirec-
cionar situaciones en las regiones o sus actores. Baste mencionar aqui, por ejemplo
que el Estado nacional puede establecer mecanismos para monitorear actividades
en el nivel regional y local a través del control financiero, auditorias o rendiciones de
cuentas verticales de los programas evitando su apropiacion por las elites locales
(Mackinnon, 2000). Puede a su vez establecer técnicas combinadas cuali-cuantitativas
paraintentar dar forma a procesos regionales en espacios rezagados, via por ejemplo
Agencias de Desarrollo Regional dependientes del Estado nacional que actiien como
dinamizadores de una propuesta de regeneracion econdmica (Painter, 2005). O bien
configurando redes nodales con determinados actores empresariales locales movili-
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zandolos bajo un discurso emprendedorista tendiente a revertir su rezago econdémico,
y provocando el direccionamiento del procesos de desarrollo local de acuerdo a la
estrategia nacional (Raco, 2003). En cualquier caso, la construccion de este esque-
ma difuso sera siembre contingente, y las tensiones con las autonomias regionales
sera eventualmente una constante (Hudson, 2006). La habilidad para re-direccionar
actores rentistas, coaliciones regresivas y revertir determinados procesos regionales
por el Estado nacional dependera de la manera en que se organice internamente la
estructura estatal y de las herramientas que sea capaz de desplegar, pero también
de la manera en que los diferentes actores econdmicos e institucionales regionales
articulen su capacidad de accién en busqueda de sus objetivos.

5. CONCLUSIONES

El trabajo propuso una preocupacion inicial que consistia en darle mayor com-
prension a la participacion de la instancia estatal nacional en los procesos (y politicas)
de desarrollo regional. Se sostenia: a) que las explicaciones nuevo regionalistas,
que habian dominado (y dominan aun) las politicas y programas de regeneracion
econdmica regional, tendian a focalizar fundamentalmente en la potenciacion de
las regiones por el lado de la oferta basados en estrategias de empoderamiento a
los actores regionales; b) que las formas socio-espaciales regionales como nichos
de acumulacion se han transformado, y son variadas sus formas territoriales y de
gobernanzas; c) que el Estado también transformé su morfologia y espacialidad, y
gue en ese marco era necesario reinterpretar las formas de intervencion regional.

Se insinud entonces exploratoriamente la idea del Estado en movimiento,
tendiente a focalizar en la idea de un Estado re escalado, con capacidades en sus
estructuras institucionales, con habilidad para intervenir: a) en la conformacion de
una estrategia nacional regionalista, convocando a las partes necesarias a formular
dicha estrategia asi como estableciendo las responsabilidades y funciones a cada
parte; b) en la potenciacion de las regiones para mantener el balance o equilibrio
inter-regional y potenciar cada espacio econémico, con herramientas que, en el
€aso que sea necesario, permitan “abrir” las regiones a vinculaciones extra locales
(sin descartar, pero también sin presuponer la parroquialidad, endogeneidad y la
obtencion de competitividad por aglomeracion territorial); ¢) (muy importante) en
la busqueda y concrecion de herramientas de re direccionamiento de los com-
portamientos rentistas de los actores econémicos, con la precaucion de evitar
reposicionar los fantasmas jerarquico-dirigistas del Estado pasado contra los que
intentd avanzar el regionalismo.

Al mismo tiempo, del andlisis propuesto se desprendia, por un lado, que no
hay (0 no deberia haber) un acercamiento uniforme al problema regional, y que un
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Estado dinamico, o en movimiento, en regiones con pasados diversos y formas
cambiantes, deberia desplegar politicas y programas que no provengan de un
recetario espacial singular. Por el contrario, deberian producirse herramientas que
permitan desplegar objetivos y re-direccionar comportamientos en funcion de las
diferentes conformaciones espaciales regionales, de sus necesidades especificas,
y del grado de desarrollo obtenido y eventualmente posible.

A su vez, del andlisis se desprendia también que las politicas y programas
regionalistas en el marco de una estrategia mas amplia de desarrollo (nacional)
deberian plantearse atendiendo a la dificultad de construir proyectos politicos
regionales internamente coherentes y basados en la homogeneidad de intereses
compartidos por los actores interesados, como muchas veces parece haber su-
puesto el nuevo regionalismo.

Por el contrario, el acercamiento a las regiones, como hemos intentado ex-
poner exploratoriamente, debe hacerse necesariamente atendiendo a que las for-
maciones socio-espaciales regionales son precisamente creaciones eventualmente
contingentes basadas en la existencia de diferencias y diversidades de intereses,
de coexistencia simultanea de proyectos de desarrollo, de variados recursos de
poder y de habilidad para movilizarlos, y sobre todo de posiciones estructurales
diferenciadas de los actores econémicos e institucionales con intereses en la
region (y no solo de la region).

En cierta medida, el planteo sobre la existencia de un Estado dinamico y en
movimiento puede implicar una especie de giro mas pragmatico hacia la com-
prension de las dinamicas (econdmicas) regionales. Eso no invalida la intervencion
estatal, sobre todo nacional, sino que la contextualiza y la coloca en una dinamica
que excede por cierto el rol reducido de empoderamiento de los espacios y actores
regionales.
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