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Resumen

El articulo centra su atencién en el enfoque de los Sistemas Regjonales de Innovacién (SRI), indagando en sus antecedentes
tedricos y realizando un andlisis critico con el fin de identificar dimensiones de andlisis ausentes en su marco tedrico que
permitirfan mejorar su alcance explicativo al momento de su aplicacion en paises y regiones de América Latina. Con ese
objetivo,enunprimermomentoseanalizanlosmarcostedricos del Sistema Nacional de Innovacidny del Nuevo Regionalismo,
en tanto antecedentes tedricos que contribuyen a la emergencia del enfoque de los SRI, sefialando las continuidades y la
emergencia de un “consenso ortodoxo” vinculado a este Ultimo. Luego, se identifican tres dimensiones ausentes en el
“consenso ortodoxo” y que se plantean como necesarias a incorporar y considerar inter-relacionadamentecon el fin de
que el enfoque gane en sus alcances explicativos. Las dimensiones estan relacionadas con el modo en que funciona el
capitalismo en sufase actual (““escalas y redes”), con la asimétrica distribucion del poder, y con el potencial rol direccionador
que tiene el Estado en esta arena de politicas en determinados paises y regiones.

Palabras Claves: Sistemas regional de innovacidn. Escalas y redes. Poder. Estado. Periferia.

Sistemas regionais de inovagdo na periferia: uma perspectiva critica

Resumo

O artigo centra-se na abordagem dos sistemas regionais de inovagdo (SRI), investigando a sua base tedrica
e realizando uma andlise critica para identificar dimensdes de andlises ausentes em seu quadro tedrico que
permitiriam melhorar tanto o seu alcance explicativo quanto a sua aplicacdo em paises e regides da América
Latina. Para o efeito, num primeiro momento os quadros tedricos do Sistema Nacional de Inovacdo e do Novo
Regionalismo sdo analisados como base tedrica que contribuem para o surgimento da abordagem do SRI,
apontando as continuidades e o surgimento de um “consenso ortodoxo” ligado a este Ultimo. Seguidamente,
identificam-se trés dimensdes de andlises ausentes no “consenso ortodoxo”; e identifica-se a necessidade de
incorporar-las e considerar-las inter-relacionadamente com o propdsito de que a abordagem tedrica incremente
seu alcance explicativo. Essas dimensdes estdo relacionadas a forma como o capitalismo funciona em sua fase
atual (“escalas e redes”), com a distribui¢do assimétrica de poder e com o potencial papel diretor que tem o Estado
nesta arena de politicas em alguns paises e regides.

Palavras chave: Sistemas Regionais de Inovacao. Escalas e redes. Poder. Estado. Periferia.
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Regional Innovation Systems in the periphery: a critical perspective

Abstract

The article focuses on a critical analysis of the Regional Innovation Systems’ (RIS) approach. To do so, it delves
into RIS’s theoretical framework to identify absent dimensions of analysis in order to improve its explanatory
scope, specially, when RIS is applied in countries and regions of Latin America. Following this order, firstly, the
article analyzes theoretical frameworks of the National Innovation System and the New Regionalism, as theoretical
background of RIS’s approach due to they contribute to its emergence, pointing its continuities and the rise of an
“orthodox consensus” linked to the RIS. Then, three missing dimensions are identified in the “orthodox consensus”
and they are posed as necessary to incorporate and inter-relationally consider in the “orthodox consensus’
approach” in order to that approach wins explanatory scope. The dimensions are related to how capitalism works
in its current phase (“scales and networks”), with asymmetric distribution of power, and the State’s potential role

to router this arena of policies in certain countries and regions.

Keywords: Regional Innovation Systems. Scales and networks.Power.State.Periphery.

“...la problemdtica del subdesarrollo plantea uno de los desafios
intelectuales mas grandes que una sociedad haya enfrentado en la historia.
Como en todos los grandes desafios histdricos anteriores, las soluciones las
pueden dar solamente los protagonistas, y esto es tan cierto en el terreno
de la creacién cientifica como en todos los otros campos de la actividad
humana”.(HERRERA, [1971] 2015. p.112)

1 Introduccidén: punto de partida para una critica

La importancia asignada a la innovacion en los procesos de
desarrollos virtuosos de determinados paises y regiones, ha sido
resaltada de manera notable por diversos autores desde diferentes
perspectivas tedricas en los ultimos treinta afios'. Si bien es cierto que
tal relacién ha sido sefialada desde que la teoria econémica comienza
a explicar el funcionamiento de una economia capitalista?, la referencia
a la innovacién como una de las variables explicativas del desarrollo
econdmico -tanto en estudios de casos como en los enfoques tedricos
en los que estos se sustentan-, cobra notoria relevancia en las ultimas
décadas, en muchos casos, desde disciplinas que tradicionalmente
no se ocupaban de esta cuestién, como la Geografia Econdmica, la
Sociologia y la Ciencia Politica.

Estosrecientesaportes, al tiempo quereconocenlacomplejidad
que implica identificar y medir las diferentes variables que explican el
éxito en mantener procesos de desarrollo econdmicos sostenidos en
regiones y/o paises —o procesos que implicaron un salto hacia sendas
de desarrollo anteriormente esquivas para ellos-, establecieron un
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1 Entre otros: Freeman (1987);
Porter (1990); Lundvall ([1992]
2007); Edquist (1997); Pérez
(2000); Amable, Barré y Boyer
(2007).

2 El ejemplo Adam Smith sobre
los beneficios de una innovacién
del proceso de trabajo (divisién
del trabajo) en la fabricacién de
alfileres (Smith, 1958); los aportes
de Karl Marx en cudnto a las con-
secuencias de las variaciones de la
composicion orgdnica del capital
(Marx, 1999), y el importante
desarrollo de Joseph Schumpeter
al respecto (Schumpeter, 1997),
pueden sefialarse como marco de
referencia.
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cierto consenso en cuanto a identificar a la innovacién -incluyendo
la actividades de Investigacion y Desarrollo (I+D)- como una de las
variables a indagar y considerar al momento de dar cuenta del éxito (o
fracaso) de tales procesos.

Dentro de esta diversidad de enfoques, en el presente
trabajo se centra la atencidn en el andamiaje tedrico de los
Sistemas Regionales de Innovaciéon (SRI), enfoque que se origina
y desarrolla hacia la segunda mitad de la década de los 90 del siglo
XX en algunos centros académicos europeos (principalmente del
norte de Europa®), y que reconoce como antecedentes tedricos
inmediatos al enfoque del Sistema Nacional de Innovacién*
y a los enfoques inscriptos en el nuevo regionalismos.

LaatenciénenelenfoquedelosSRI, sefundaensugeneralizada
difusién y utilizacién como marco tedrico a partir del cual se realizaron
estudios empiricos de casos regionales, y al mismo tiempo como marco
institucional de referencia para el disefio de politicas e instrumentos
en la arena de la Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CTI), no solo en
los paises en ddnde el cuerpo tedrico se desarrolla, sino también en la
periferia, cuestion esta Ultima que lleva a prestar especial atencién por
su transferencia, réplica o adopcién en paises y regiones de América
Latina. En tal sentido, transcurridos ya casi dos décadas desde que en
la region comienzan a disefiarse e implementarse politicas a partir de
disefos institucionales que remiten explicita o implicitamente a los SRI,
puede constatarse una continuidad en las estrategias de intervencion
en muchas politicas de CTl, toda vez que la adopcién del enfoque
del SRI en muchos paises y regiones de América Latina se da bajo un
contexto de implantacidn de claras politicas neoliberales en diversas
arenas y continuaron, casi sin alteraciones (o con pequefios ajustes
incrementales), en un escenario de (re)industrializacion sustitutiva de
importaciones o neo-desarrollista.

En esta linea, un diagndstico general de América Latina
marca que, alin en ese nuevo escenario, las politicas de fomento y
estimulos a conductas innovadoras en el sector productivo disefiadas
e implementadas a partir de estos marcos institucionales, no tuvieron
impactos significativos en la alteracion de conductas, practicas y
procesos de acumulacidn, ya que:

> no se ha logrado alterar la cualificacién de los procesos
de acumulacién regional a través de procesos de aprendizaje e
innovaciones,

> las economias regionales no se transformaron
hacia procesos de acumulacién mds complejos, superadores de las
actividades mono-productivas que caracterizaron las trayectorias
histdricas y singularidades de los espacios sub-nacionales en dénde se
implementaron politicas a partir de este marco de referencia.

Ante este escenario, surgen los interrogantes respecto a si la
transferencia del enfoque de los SRI a escenarios periféricos (con espacial
atencién en América Latina), su adopcion para el disefio de politicas e
instrumentos enla arena de lainnovacidon productiva, y el escaso impacto
que estas tuvieron al momento de modificar las condiciones objetivas
en las que operan los actores de esta arena de politicas (sus Idgicas
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3 Lapublicacién del Regional
InnovationSystem. The role of
governance in a globalizedworld,
editado por Cooke, Heidenreich
y Braczyk en 1998 es una de las
primeras compilaciones con gran
impacto de trabajos tedricos y
empiricos a partir de este en-
foque. También hay que senalar
los aportes de Cooke (1997).

4 Lundvall, (2007); Freeman,
(1995); Edquist (1997).

5 Entre otros, Maillat (1992); Por-

ter (1990); Storper (1995, 1997);
Morgan (1997).
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rentistas, sus conductas en torno a la innovacién y a la I1+D, la reinversidn
de utilidades orientadas a complejizar el entramado productivo, etc.),
obedece a una defectuosidad en el instrumento conceptual que incide
al momento de su traduccidn en politicas, o bien a un problema de
construccion de los SRI en nuestros escenarios.

En este sentido, el trabajo propone una revisién critica de los
enfoques de los SRI, en particular dado su generalizado uso como
instrumento de analisis, y al mismo tiempo, de interpretacién de la
escala regional y de accidn a través de politicas e instrumentos que
tienen a este enfoque tedrico como marco de referencia®. En linea
con lo argumentado en el parrafo anterior, esta necesaria critica del
enfoque se funda en un doble argumento:

> en primer lugar para reconocer aquellas condiciones
estructurales y variables que en nuestra region intervienen al nivel de
los actores y que no son consideradas en aquellos aspectos resaltados
por el “consenso ortodoxo” del enfoque;

> en segundo lugar, y luego de identificar estas
ausencias, las mismas deben incorporarse al marco tedrico de los SRI,
dandole los contenidos identificados en torno a las particularidades
del comportamiento de los actores del sector productivo en cuanto al
aprendizaje, la generacidny difusidn de nuevos conocimientos, como asi
también de las oficinas estatales que gestionan politicas e instrumentos
en esta arena, que reflejen las singularidades de los paises de la region.

Resumiendo, sometemos en un primer lugar a un andlisis critico
a los supuestos del enfoque teniendo en cuenta aspectos o variables no
consideradas porel“consenso ortodoxo”, ensegundo lugar, paraconocer
los alcances explicativos de las teorfas en contextos muy diferentes a los
que sirvieron de base empirica o marco de referencia para el desarrollo
de sus argumentos ldgicos-tedricos y referentes empiricos, y asi poder
incorporar las dimensiones omitidas o desplazadas del enfoque.

Para ello, y como punto de partida para esta doble critica, se
hace necesario identificar los antecedentes tedricos que dieron origen
al enfoque de los SRI. Como se sefiala arriba, dos son los antecedentes
inmediatos que dan origen a su marco conceptual, por un lado los
enfoques sistémicos de innovacion (en especial el enfoque del SNI), por
otro los enfoques del nuevo regionalismo que llevardn a una aplicacién
a escala regional de un constructo tedrico cuyo génesis se encontraba
en la escala nacional.

Para dar cuenta de estas cuestiones, el trabajo se divide en
cuatro secciones. En la siguiente seccidn se analizan los principales
supuestos de trabajo y coincidencias tedricas del “consenso ortodoxo”
en torno al enfoque de los SRI. Para ello en un primer momento se
identifican los marcos tedricos que sirven de antecedentes para el
surgimiento del enfoque, sefialando los aportes y continuidades
que hay entre ellos, analizando el enfoque de los SNI y el Nuevo
Regionalismo (NR)como los principales marcos de referencia a partir
de los cudles el enfoque de los SRI se construye y emerge como un
cuerpo tedrico singular. Se argumenta que entre ellos hay supuestos y
cuestiones metodoldgicas compartidas, que en gran medida explicaran
la ausencia de variables y dimensiones en el enfoque de los SRI, las

6 Para analizar la importan-

cia que tienen las ideas y los
enfoques tedricos en los disefios
de politicas e instrumentos, ver
Hall (1993).
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que se recuperaran al momento de la revisidon. Esta primeraseccion
concluye con la identificacién de los principales supuestos tedricos
y metodolégicos del enfoque, que al mismo tiempo -y por omisidn-
marca sus limitaciones (“fallas de origen”).

En lasiguienteseccidn se plantean las ausencias de dimensiones
de andlisis relevantes para comprender la dinamica y el funcionamiento de
cualquier SRI, mas aun en regiones periféricas o con condiciones objetivas
similares alos de los paises de América Latina. En tal sentido, se argumenta
sobre la necesidad de discutir e incorporar al marco tedrico dimensiones
que permitan reconocer como funciona el capitalismo en su etapa actual.
Para ello, se sefiala que una primera cuestion a considerar es el modo
en que operan a nivel regional las nuevas modalidades de produccién
en redes, y la consecuente incidencia en cualquier region de dindmicas y
procesos que operan desde diversas escalas espaciales. En segundo lugar
reconocer la cuestion del poder (entendido como dominacién en sentido
weberiano), aceptando su desigual distribucion al interior de la regién, y
la incidencia de actores ubicados en otras escalas espaciales que pueden
definir estrategias locales/regionales. Como tercera cuestion el importante
papel que desempefia el Estado en cualquier SRI, ya sea a través de las
politicas explicitas orientadas a esta arena, como asi también de sus
estrategias implicitas. Al tiempo que se identifican estas ausencias (redes
y escalas, poder, Estado), se avanza sobre el segundo momento de la
critica, esto es, aportando el contenido de las dimensiones sefialadas para
poder comprender cdmo definen sus estrategias los actores del sector
productivo en las regiones de la periferia.

Por ultimo, en un cuarto apartado se integran los principales
argumentos desarrollados en las secciones anteriores.

2 Sistemas Regionales de Innovacion: antecedentes teéricos y
“consenso ortodoxo”

En el presente apartado se analizan los antecedentes tedricos
del enfoque de los SRI. El objetivo es identificar los supuestos y
aspectos metodoldgicos que configuraron su marco tedrico. Como se
ha sefialado, los enfoques sistémicos de innovacién (en particular el
del SNI) y el NR son las referencias inmediatas a partir de las cuales se
configura el consenso ortodoxo en torno a los SRI.

Para dar cuento de estos antecedentes y las continuidades
que hay entre estos enfoques, como asi también de los supuestos de
trabajoy aspectos metodolégicos que va adoptando, el apartado se
divide en tres secciones. En la primera de ella se centra la atencidn
en los enfoques sistémicos, con especial atencidn al de los SNI. En Ia
segunda se presentan los aportes de los enfoques del NR. Por ultimo,
en latercera seccidn se realiza una sintesis y se identifican los supuestos
de trabajo fuertes de lo que se considera el “consenso ortodoxo” en
torno al enfoque de los SRI.

Importa sefialar que no es objetivo del presente apartado
realizar una genealogia de los diversos enfoques que centran la
atencion en el proceso innovador, ya sea en términos histéricos o
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en la dimensidén regional’. El objetivo aqui es de interés tedrico, para
lo cual se analizan los antecedentes inmediatos del enfoque del SR,
identificando la influencia que los supuestos de éstos tuvieron en la
construccidn de este nuevo marco tedrico.

De los Sistemas Nacionales a los Sistemas Regionales de Innovacién:
los bemoles compartidos

Asumiendo el caracter interactivo del proceso innovador y la
importancia de los marcos culturales compartidos, los enfoques sistémicos
sobre la innovacién comienzan a desarrollarse hacia fines de los afios
ochenta del siglo XX. En esta linea, el marco tedrico de los SNI resaltaba la
importancia de centrar la atencién en el comportamiento innovador de las
firmas, el entramado institucional y ciertos valores y pautas compartidas
que conforman el entorno que puede promover (o restringir) procesos
innovadores desde una escala nacional (LUNDVALL, 1992).

Autores como Freeman, Lundvall y Johnson (entre otros),
resaltardn la importancia de los sistemas nacionales, toda vez que la
innovacién y el aprendizaje conllevan un alto nivel de incertidumbre.
En tal sentido, desde esta perspectiva se argumentard que cuando
los actores involucrados en nuevos desarrollos provienen de un
mismo entorno nacional, el compartir ciertas normas y un sistema
de interpretacidon de base cultural, haran que el aprendizaje por
interaccién, asi como la circulacion de conocimientos tacitos y
codificados se logren con mayor facilidad. Para los autores tributarios
de este enfoque, los procesos de innovacién y aprendizaje seran mas
dindmicos y complejos cuando las firmas desarrollen sus estrategias
de 1+D en entornos con una base cultural comun, con instituciones
sociales que fomenten estas practicas (sistema educativo, interaccién
entre laboratorios de [+D y empresas, sistemas legales de patentes y
protecciones al conocimiento claros y con adecuados incentivos hacia
practicas innovadoras, etc.), y con un Estado que fije politicas en este
sentido®. No obstante, como ya se sefialara Fernandez y Comba (2012),
el rol que le asignan al Estado es meramente subsidiario, ya sea para
atender las fallas de mercado o bien parafijar politicas que distribuyan
bienes publicos con caracteristicas especificas que contribuyan
al funcionamiento del sistema. El actor clave en este enfoque es la
firma, adquiriendo especial relevancia su entorno (nacional, en este
caso) y los diferentes modos de interaccion entre las mismas y los
actores encargadosde difundir innovaciones y promover aprendizajes
bajo sus diferentes modalidades (haciendo, usando, buscando, etc.).

El desarrollo del enfoque de los SNI ha sido de gran relevancia
para estudios comparados de sistemas nacionales, y ha derivado en
marcos conceptuales que implicaron:

i) avances tedricos hacia una mayor complejidad, sobre
todo integrando nuevas dimensiones de andlisis al marco original, y
ii) enfoques que, resaltando la importancia del territorio

y la proximidad, plantearon la validez de los mismos en diferentes
escalas espaciales (regionales y/o locales).
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7 Dentro de los muchos trabajos
que centran la atencién en la
dimensidn regional pueden cita-
rse a Méndez (2002), Fernandez
y Dundas (2008) y MacKinon,
Cumbres y Chapman (2008). Por
su parte, dentro de los trabajos
que combinan ambas inquietudes
—histdricas y la cuestién regional-
se encuentran RézgalLuter (2003),
Hudson (2008).

8 Ver sobre este aspecto Lund-
vall (2009) y Johnson (2009).
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En el primer caso, se puede sefialar la propuesta de complejizar
las variables que inciden en los SNI, uno de cuyos aportes mas relevantes
es el trabajo de Amable, Barré y Boyer (2008) sobre los Sistemas
Sociales de Innovacién y Produccidn. Estos autores realizaron un estudio
comparado de 12 paises a partir de 179 parametros, incorporando
dimensiones de analisis no consideradas en los primeras investigaciones,
y dejando abierta la incidencia de la escala espacial en los mismos, ya que
hay dimensiones mas internacionales (por ejemplo, el sistema financiero)
y otras que pueden operar en escalas mas pequefias (por ejemplo, el
aprendizaje a través del conocimiento tacito).

Porsu parte, el segundo de los marcos conceptuales dio origena
perspectivasque,asumiendoelcardctersistémicodelprocesoinnovador,
centrardnelanalisisenotrasescalasespaciales,comolalocal?, laregional®™
o lainternacional™.

A continuacién se enumeran y describen los principales
supuestos de trabajo y principios metodoldgicos que desde el
enfoquede los SNI se presentan como continuidades en el marco
tedrico del SRI:

i.el enfoque sistémico,
ii.la clausura escalar,
iii.la relevancia que adquiere el marco institucional,
iv.la importancia de compartir marcos culturales comunes,
v.el abordaje interdisciplinario.

En primer lugar hay que sefialar que son pocos los autores
del SNI que profundizan en el soporte sistémico, en tanto marco
tedrico y principio metodoldgico de trabajo, no obstante es claro
que la visién sistémica es uno de los componentes mas fuertes del
enfoque. Ello implica analizar los diferentes componentes del sistema
(actores y sus practicas, instituciones, politicas) y las relaciones entre
los mismos (interacciones). Identificados los actores e instituciones
relevantes (empresas, proveedores, clientes, asociaciones gremiales,
laboratorios de 1+D, etc.), se describeny/o analizan los mecanismos
formales e informales de interaccién entre los mismos (difusién,
modos de aprendizaje, relaciones proveedor-cliente, etc.). El enfoque
sistémico supone que las interacciones entre las partes aportan al
funcionamiento y equilibrio del sistema, siempre y cuando, cada
una de ellas y sus relaciones cumplan con sus funciones especificas,
contribuyendo - de este modo- positivamente con la reproduccién del
sistema.En el caso de los SR, lainnovacidn, la difusidn del conocimiento
y el aprendizaje, son los puntos clave que contribuyen a la emergencia
y reproduccion del sistema, por lo que la retroalimentacién (positiva o
negativa) estaria condicionada por las funciones que desempefan los
actores e interacciones vinculadas a estos procesos. En este sentido,
Cookesefiala que un sistema de innovacidon esta constituido por
elementos y relaciones que interacttan en la produccidn, difusién y uso
de nuevo conocimiento que sea econdmicamente relevante. Al mismo
tiempo sefala que es “... claro que es un sistema social, que sefiala que
las innovaciones son un resultado de la interaccién social entre actores
econdémicos... yqueesunsistemaabiertoqueinteractiaconelambiente’*
(COOKE, 2003, p.5). No obstante, el autor luego distingue entre

9 Por ejemplo, Boscherini,
Lépez y Yoguel (1998) aplican

el concepto al estudio de casos
con el drea de Rafaela (Santa Fe,
Argentina); por su parte, Yoguel,
Borelo y Erbes (2004) presentan
elementos para el estudio de los
Sistemas Locales de Innovacién;

10 Como ya se sefiald y se
argumentard en el siguiente
apartado, el desarrollo de este
marco conceptual, ademas de
ser tributario del enfoque del
SNI, tiene una gran influencia de
los estudios sobre innovacién'y
aprendizaje que comenzaron a
destacar los vinculos sistémicos
entre territorio, innovacion,
aprendizaje y desarrollo al nivel
de aglomeraciones productivas
en una escala regional/local, y a
los que se refieren en el siguiente
apartado.

11 Un trabajo que avanza en
esta escala es la compilacién de
Rozenwurcel, et.al (2010). En
uno de los capitulos, uno de los
autores presentan argumentos
sobre la posibilidad de pensar un
sistema regional de innovacion a
escala MERCOSUR (Rozenwur-
cel, 2010).

12 Traduccidn del inglés.
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sistemas “operacionales” y “conceptuales”, sefialando que en el primer
sentido se refiere a los sistemas como un fendmeno real, en tanto que
en el segundo sentido se refiere a una abstraccién légica-tedrica que
sefiala los principios y las leyes que explican las relaciones entre las
variables. En tal sentido, -prosigue Cooke- usando el enfoque sistémico
se construyen entidades que no representan la totalidad del fenémeno
real, pero permite observar cdmo se constituyen los elementos ysus
caracteristicas especificas, las relaciones entre estos elementos, los
bordes del sistemay lainteraccidon con suambiente. Concluye sefialando
que “Definiendo el concepto de sistema como una herramienta analitica,
no necesitamos asumir que el sistema de innovacién siempre consiste
en apretados vinculos de actores y entre éstos y claros bordes. Nosotros
tampoco necesitamos esperar que todos los sistemas de innovacion
contengan la misma performance de los actores y las mismas funciones.
Por el contrario, la comprensién de un enfoque de sistema de este tipo
estd abierto a interpretacion flexible” (COOKE, 2003, p.6)

Sibien entre los enfoques la relevancia escalar cambia (desde lo
nacional a lo regional), en ambos casos prima una clausura de la escala
de referencia, por lo que opera una continuidad que puede describirse
como un proceso que va desde el “nacionalismo” al “regionalismo”
metodolégico. La central atencién en la escala nacional en el caso del
enfoque de los SNI y de la regional en el enfoque de los SRI, tienen
en comun el pretender explicar los procesos sistémicos de innovacién
y aprendizaje a partir de variables endégenas, relegando la influencia
de actores y procesos ubicados en —o que inciden desde- otras escalas
espaciales. Esta postura limita el nimero de variables y dimensiones
a considerar para dar cuenta del proceso innovador y de aprendizaje,
casi exclusivamente a procesos y dindmicas que operarian desde la
propia escala (nacional o regional). En tal sentido — en linea con lo
que se argumentara en la tercera parte del trabajo - el regionalismo
metodoldgico desplaza de sus explicaciones la conexion con los
procesos extra-regionales que producen una regidon, la alteran, la
metamorfosean en funcién de diferentes requerimientos e intereses.

En cuanto a la relevancia que adquiere el entramado
institucional, el enfoque de los SRI toma de los SNI el supuesto de que
el conocimiento se almacena de diversos modos en una sociedad, y que
las instituciones — dado que reducen la incertidumbre, y por ende, el
volumen de informacién necesaria para la accién individual y colectiva-
desempafian un rol importante en la determinacién de la manera de
llevar a cabo este almacenamiento (JOHNSON, 2009). Al asumir que la
investigacion y el aprendizaje tienen lugar — principalmente- dentro de la
economia regional y estan determinados por instituciones de diferentes
tipos, las firmas recurren a estructuras de gobierno y a sus rutinas para
coordinar y utilizar el conocimiento que poseen las personas y poder
almacenarlo a través del tiempo (JOHNSON, 2009). En tal sentido, cémo
y desde ddnde se realiza esta tarea (el mecanismo institucional) es clave
en cualquier andlisis de Sistemas Regionales de Innovacion.

Por su parte, el cuarto elemento de continuidad con el enfoque
delos SNI - la importancia de compartir marcos culturales comunes-,
destaca la relevancia de esta dimensidn al nivel regional, sobre todo en
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los procesos de aprendizajes -learningbydoingolearningbyinteracting-
que caracterizan a la difusion del conocimiento tacito. En si, esto implica
reconocer las especificidades regionales que explican el dinamismo de
algunos SR, lo que supone distinguir las diferencias entre regiones en
torno a la innovacidn, y la importancia de incorporar esta cuestion al
momento del andlisis.

Por dltimo, tanto el SNI como el SRI proponen una mirada
interdisciplinar al momento de estudiar y analizar diferentes casos
de estudios, y asi lo atestiguan también los desarrollos tedricos
conceptuales en este campo. D’Allura, Galvagno y Li Destri (2012),
sefialan como los aportes mds relevantes y de mayor impacto
(académicos y al momento del disefio de politicas) provienen desde un
campo interdisciplinario de integracion, en dénde destacan la economia
(en sus versiones institucionalistas y evolucionistas), la geografia
econdémica, la sociologia y la ciencia politica.

El Nuevo Regionalismo: el “tobogdn espacial” delos enfoques
sistémicos de innovacion

En forma paralela al desarrollo de los enfoques sistémicos de
innovacidn de escala nacional, desde la Geografia Econdmica, y en didlogo
con otras disciplinas como la economia institucionalista, un ndmero
creciente de autores comienza a sefialar laimportancia de las “regiones”
y “lo-local” luego del agotamiento del modo de produccién fordista de
base nacional (PORTER,1990; CASTELLS, 1996; AMIN, 1994; STORPER,
1997; SCOTT, 1998). A partir de estas contribuciones, se ird configurando
el Nuevo Regionalismo (NR), enfoque que resaltara la importancia de la
escala regional/local para el dinamismo y desarrollo econémico.

Los principales tendencias que explican el surgimiento del NR
pueden resumirse del siguiente modo: el proceso de globalizacidnde
las finanzas y la produccidn que se acelera en el dltimo cuarto del siglo
XX, y el consiguiente proceso de ahuecamiento del Estado Keynesiano
de Bienestar (JESSOP, 2002), reflejado en una reduccién del control
de los flujos de inversidn, niveles de produccidn y regulacién de
los movimientos de capitales —entre otras tendencias-, pusieron
nuevamente a las regiones y ciudades (la regién urbanizada) como
actores centrales, con un protagdnico rol en la organizacién de la
base social y econdmica, constituyéndose en la base a partir de la cual
planificar las ventajas competitivas basadas en el aprendizaje (STORPER,
1997). Es a partir de estas tendencias que desde varios cuerpos tedricos
se comienza a centrar la atencién en las estrategias regionales para la
articulacidn global-local, bajo el supuesto de que desde esta escala se
pueden concebir y planificar estrategias de desarrollo (MACKINON,
CUMBRES y CHAPMAN, 2008).

Tal como sefiala Amin (2008), el redescubrimiento de las
regiones como fuente importante de ventajas competitivas se basa en
los estudios del éxito de ciertas economias regionales muy dindmicas,
cuyos niveles de competitividad se explicaban basicamente a partir de
sus recursos locales, y en la importancia asignada a la proximidad para
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la buena organizacién econémica por parte de las teorfas econdmicas
institucionalistas. En sus argumentos, Amin identifica dos cuerpos
tedricos que convergen para dar cuenta de la relevancia que adquieren
las regiones en el nuevo escenario:

- por un lado, el renovado interés por el crecimiento
enddgeno, el que reconoce las externalidades positivas y los
rendimientos econdmicos asociados al agrupamiento vy Ia
especializacion espacial, representado por los desarrollos de Porter
(1996) y Krugman (1995);

- por otro lado, el complemento que le brinda la
nueva geografia econdmica para dar cuenta de las fuentes de dichas
ventajas, las que son identificadas en los acuerdos sociales, culturales e
institucionales locales/regionales (AMIN, 2008).

A partir del reconocimiento de estos procesos, y de identificar
a las regiones como una via de integraciéon multiescalar a un proceso
que trasciende ya a la escala nacional®, diversos enfoques incorporan
la variable territorial como parte relevante de sus explicaciones. El
enfoque de los Distritos Industriales (BECATTINI, 1992), los Clusters
(PORTER, 1990), las regiones de aprendizaje (ASHEIM, 1996; Morgan,
1997), y el de los entornos innovadores (CAMAGNI, 1991; MAILLAT,
1992), destacan - cada uno con sus particularidades- la relacién entre
desarrollo, territorio (proximidad geografica) y procesos de innovacién
(FERNANDEZ y DUNDAS, 2008).

En el marco de estos desarrollos, ponderando la innovacién y
el aprendizaje desde una mirada sistémica y desde la escala regional,
tal como se sefiald, el enfoque de los SRI comienza a emerger hacia la
segunda parte de los afios noventa del siglo XX, como un marco tedrico
que ird logrando su singularidad a partir de los desarrollos de una
mirada sistémica de la innovacidn, y de identificar en la escala regional
a sucontexto de referencia (COOKE, 1997; ASHEIM &ISAKSEN, 1997;
COOKE, URANGA & EXTERBERRIA, 2001).

La institucionalizacién de los Sistemas Regionales de Innovacion

Tantolos enfoques sistémicos de lainnovacion (en especial el de
los SNI) como el NR, fueron los principales marcos tedricos de referencia
a partir de los cuales el enfoque de los SRI surge y se desarrolla. En
tal sentido, varios de los supuestos de trabajo y postulados que iran
configurando el enfoque, provienen de las continuidades identificadas
enlos dos apartados anteriores. A estos antecedentes hay que sumar la
gran cantidad de estudios de casos que se fueron desarrollando a partir
del enfoque de los SRI* y que hicieran que se cristalice un enfoque
interdisciplinar, que en su nucleo duro se identifican los supuestos que
a continuacion se detallan:

i.Laregidn esun espaciorelevante paracomprender (y fomentar)
la compleja dindmica entre innovacién, difusién y aprendizaje.

ii.La proximidad geografica (dada en la escala regional), favorece
los procesos de interaccion que llevan al aprendizaje y la difusién del
conocimiento tacito (ademas del conocimiento codificado).

13 En tanto escala relevante
para dirigir procesos dindmi-
cos de crecimiento durante la
etapa de acumulacién fordista-
keynesiana.

14 A modo de ejemplo pueden
citarse: Cooke, Heidenreich,

y Braczyk (2004); Listierri. y
Pietrobelli (eds.), (2011); Yoguel,
et.al., (2009)
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iii.El enfoque sistémico es util para comprender dicha dindmica,
permitiendo la comparacidn de casos a partir de un marco metodoldgico
y conceptual comun.

iv.Las instituciones son relevantes y deben ser consideradas en
los andlisis de casos regionales.

v.Los actores centrales del sistema son las empresas, que
planifican racionalmente sus estrategias, en la cual la innovacién y el
aprendizaje son variables importantes. La interaccién y cooperacion
horizontal entre las mismas, son sefialadas como elementos claves.

vi.Los valores culturales compartidos son relevantes en
procesos de gran incertidumbre, y propician una mejor difusion del
conocimiento.

Este nicleo de supuestos compartidos por los investigadores
que adoptaron el enfoque del SRI (el “consenso ortodoxo” del
enfoque), no solo se constituye en un cuerpo tedrico de referencia
a ser aplicado en diversos y muy heterogéneos estudios de casos
a lo largo del mundo, sino que al mismo tiempo -y por diferentes
mecanismos- forma parte de las recetas y/o insumos tedricos
para el disefio de politicas e instrumentos a escala regional, en
Estados tan diferentes como los paises del sudeste de Europa®
(BARTLETT, 2014), Pert (UE, 2016), Alemania (DREGER Y ERBER,
2010) Brasil (BID: PIETROBELLI, LISTERRI y LARSON -EDS.-, 2011)
Colombia (OECD, 2015) China (TANG, et.al., 2015), Chile (UE, 2016) y
Argentina,por citar ejemplos de casos en diferentes continentes. Esto
es, altiempo que se establece cierto consensorespecto alos supuestos
y aspectos mds relevantes a considerar en los estudios sobre SRI,
una serie de herramientas de politicas se difunden y promueven por
diversos mecanismos y dispositivos hacia escalas estatales regionales
y locales, y en muchos casos se promueve desde el Estado nacional
disefos institucionales para ser promovidos o replicados en niveles
sub-nacionales.

Es importante sefialar que si bien los enfoques sistémicos
sobre la innovacién surgen como una respuesta heterodoxa a los
enfoques neoclasicos, la presencia de los instrumentos conceptuales
asociados a los SNI o los SRI han sido facilmenteintegrados dentro
complejo discursivo y de practicas neoliberales, orientadas a favorecer
los procesos de mercantiizacién que difunden los grandes actores
trasnacionales y organismos supranacionales.En la naturalizacion de
esta integracion y su calidad de conceptos fuerza para la interpretacién
y la accién politico institucional reside su participacion en el siempre
renovado “consenso ortodoxo”.

En tal sentido, delimitadoel enfoque de los SRI a partir de
identificar sus antecedentes y sus principales supuestos de trabajo, se
hace preciso prestar especial atencién en dos aspectos:

1- Realizar una critica al enfoque de los SRI, sobre todo
para poner en evidencia cudles son aquellas cuestiones no abordadas
0 no reconocidas por el consenso ortodoxo, especialmente aquellas
que deben considerarse al momento de realizar analisis de casos en
regiones ubicadas en paises de América Latina.

2- En segundo momento, dar contenidos a las fallas y

15 Eslovenia, Bulgaria, Rumania,
Croacia y Macedonia, siguiendo
la estrategia promovida por

la Unidn Europea, pasan de
estrategias verticales a hori-
zontales (influenciadas por el
enfoque de los SRI) en materia
de politica industrial (BARLETT,
2014).
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ausencias sefialadas, a partir de considerar las condiciones objetivas y
particularidades de cada una de ellas en los paises de la regidn.

En la siguiente seccién se avanza en estos dos momentos,
identificando dimensiones a incorporar, y destacando su importancia 'y
orientacion para el caso de estudio y/o disefios de politicas a partir del
marco de los SRI en paises de América Latina.

2 Critica al enfoque de los SRI: fallas de origen y ausencias

En el presente apartado se plantea una revisidon critica del
enfoque de los SRI. Ademas del compromiso intelectual, la critica al
enfoque de los SRI se funda en la necesidad de reconocer aquellas
variables estructurales y las que intervienen al nivel de los actores
que no son consideradas en aquellos aspectos resaltados por el
consenso ortodoxo delmarco tedrico bajo andlisis. Estas ausencias
pueden obedecer a multiples causas, entre ellas al contexto en el
cudl el enfoque emerge y se consolida (el contexto académico,
cultural y de los primeros casos de andlisis), sus antecedentes
tedricos -y respectivos supuestos de trabajo-, e incluso por los
organismos o grupos (“thinktanks”) que promueven el enfoque
como insumo al momento del disefio de politicas en la arena de la
innovacion productiva®.

Al mismo tiempo, este primer analisis critico es necesario
para introduciraquellas cuestiones problematicas vinculadas a la
innovacioén y el aprendizaje y/o al comportamiento de los actores,
que deban contemplarse e incorporarse dada las condiciones
objetivas y las particularidades en que los actores ubicados en los
paises de la region planifican sus estrategias en torno a lainnovacion
y el aprendizaje.

Ambos momentos - critica y particularidades regionales-
permiten enriquecer los alcances explicativos de las teorias —en este
caso del marco tedrico de los SRI-al momento de ser aplicada en
contextos muy diferentes a los que sirvieron de base empirica o marco
de referencia para el desarrollo de sus argumentos légicos-tedricos
y referentes empiricos, como asi también del papel de estas ideas y
supuestos durante el disefios de politicas.

A partir de identificar los supuestos de trabajo del que parte
el enfoque de los SRI —desarrollados en el apartado anterior-, se
plantea seguidamente la necesidad de incorporar tres dimensiones
ausentes en el enfoque que deben considerarse en los marcos
explicativos que pretendan dar cuenta de las dindmicas de
innovacién y aprendizaje, las que estan relacionadas con el modo
en que funciona el capitalismo en su fase actual, con la asimétrica
distribucion del poder, y con el central rol que tiene el Estado en
algunos paises y regiones.

16 Hay algunos trabajos que
avanzan en un analisis critico
del enfoque, pero centrando la
atencidén en otros aspectos. Se
puede sefialar el trabajo de Do-
loreux & Parto (2004), quiénes
analizan la confusa definicién
del enfoque, la imprecisién de
lo “regional”, y el rol de las
instituciones.
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Figura 1: Dimensiones de analisis ausentes en el enfoque de los SRI
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En lo que sigue de esta seccidn, se da cuenta de cada una de
estas dimensiones y se presentan argumentos para incorporarlas a
partir de las condiciones estructurales de los paises de la region.

La ignorancia de las escalas y las redes

Tal como se sefiala en el primer apartado, la relevancia de la
dimension regional en materia de innovacion esta basada en el hecho
de que la proximidad geografica se incorpora como decisiva para las
interacciones y la conformacién de redes de cooperacidon entre los
actores regionales del sistema. El supuesto de que el conocimiento
tacito cobra relevancia en esta escala al favorecer instancias de
cooperacion “cara a cara”, es resaltado en la literatura de referencia
(DREGER y ERBER, 2010).

No obstante, una de las dimensiones que integran las ausencias
analiticas en el enfoque de los SRI estd vinculada al hecho de que los
actores dominantes de la etapa actual del capitalismo, definen estrategias
en redes econdmicas globales (DICKEN P., 1998), conectando regiones
y puntos del planeta en tiempo real (CASTELLS, 1996) con diversos
intereses (econdmicos, politicos, culturales) y alterando a partir de
diversos dispositivos los “arreglos escalares”” en funcidn de los actores
dominantes de lared que logranimponer sus propios intereses. Es en este
sentido que no se puede explicar la dindmica de un SRl y las estrategias
de los actores alli ubicados, solamente desde la escala regional (cuestion
que remite al ya referido regionalismo metodoldgico®), por lo que se
hace preciso incorporar (y profundizar) en el andlisis de la verdadera
autonomia de las politicas regionales ante los procesos de creciente
transnacionalizacién econdmica, y el entrecruzamiento de intereses
que vienen teniendo lugar entre los actores trasnacionales y los grupos
locales (FERNANDEZ y BRANDAO, 2010).

La incorporacién de los aportes sobre la discusién escalar y
los arreglos escalares®, a partir de los cudles se analizan las nuevas
formas de regulacion y organizacién socio-espacial del capital y el
trabajo (PECK, 2002), permite contextualizar a los SRI en los procesos
y tendencias a partir de los cudles se reproduce el capitalismo en un
escenario posfordista.

Entendiendo a las escalas como “representaciones impulsadas
por los actores académicos, institucionales y econdmicos, que despliegan
estrategias destinadas a resolver su reproduccion y los conflictos de
poder a los que esas estrategias dan lugar” (FERNANDEZ, VIGIL ySEVAL,
2012, p.28), estos desarrollos dan cuenta cdmo se articulan las escalas

17 Para una discusion sobre los
antecedentes y alcances concep-
tos como los de “politica/s de
escala” y “arreglos escalares”,
ver Smith, 1993 y Brenner, 2001.

18 Nimucho menos solamente
desde la escala nacional (nacio-
nalismo metodoldgico).

19 Estos aportes se desarrollan
en gran medida en la década de
1990 y provienen principalmente
de la geografia econémica (ver
SWYNGEDOW, 1997; BRENNER,
2001, PECK, 2002).
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locales-regionales, nacionales, globales, analizando como los arreglos
escalares en torno a la regulacion del capital y la fuerza de trabajo, no
necesariamente siguen una légica lineal (lo local condicionado por lo
nacional y este a su vez por lo global-internacional); por el contrario, en
el escenario actual se producen saltos escalares?®, de manera tal que es
necesario conocer y dar cuenta de cémo lo global incide directamente
en local-regional, y qué papel desempefia la escala nacional en este
reescalamiento (FERNANDEZ y BRANDAO, 2010).

En este debate,Swyngedow (2010) sefiala la necesidad de
entender a la configuracién escalar como una doble perspectiva, esto
es, como orden regulatorio y como redes, en dénde la primera refiere a
arreglos geograficos-institucionales (nacional, regional, local), en tanto
la segunda refiere a los arreglos estructurados por flujos y redes que
interconectan las actividades econédmicas, destacando cdmoa partir de
los cambios operados con el quiebre del modo de regulacién fordista
de base nacional, emergen cambios tanto en el nivel de las redes
como en el de las escalas de gobernanza. Este cambio supondra una
mediacién glocalizadora, en dénde ciertas regiones se (re)jerarquizan
a partir de su insercidon en redes econdmicas, no ya nacionales, sino
globales y suprancaionales (FERNANDEZ y BRANDAO, 2010). No
obstante, este momento econémico requiere su propio exterior para
funcionar (SWYNGEDOW, 2010), esto es, las redes econdmicas no
pueden funcionar y operar al margen de una organizacion politica que
provea coherencia social y permita al mismo tiempo la extensién de las
propias redes (JESSOP, 2002).

El enfoque de los SRI al no hacer eco de estos nuevos procesos
y al plantear al mismo tiempo explicaciones a partir de la clausura
escalar-regional que se sefialara arriba, no incorpora explicitamente
en sus andlisis la incidencia que las redes globales tienenen los actores
y la dindmica en torno a la innovacién de ciertas regiones que se han
presentado como casos paradigmaticos a imitar. Esto es, cdmo los
actores ubicados en redes globales definen estrategias que tienen
incidenciasregionales. Almismo tiempo, alno considerar cémoincide en
la regién las decisiones en materia de politicas y financiamiento que se
toman en otras escalas (Estado nacional, organismos internacionales),
se dejan de lado algunas explicaciones que permiten dar cuenta de
los procesos regionales generalmente caracterizados desde su propia
dindmica enddgena.

Esta ausencia es puesta de manifiesto por autores de referencia
del enfoque. En tal sentido, Cooke y Memedovic (2003) sefalan que las
autoridades regionales no tienen acceso a las politicas de innovacién
disponibles en otras escalas (nacionales o supranacionales), resaltando
al mismo tiempo las limitaciones en términos de responsabilidades
y de presupuestos de la escala regional, yreconociendo de este
modo las limitaciones de una planificacién en esta arena de politicas
desde los gobiernos regionales.No obstante, no hay propuestas o
recomendaciones de cémo incluir estas dimensiones en los estudios
empiricos de los SRI.

Con la incorporacién de la dimensidn de las redes y las escalas
el enfoque gana en su capacidad explicativa, ya que se avanzarian

20 Por lanocién de “saltos esca-
lares” ver Smith (1993)
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en estudios que den cuenta sobre cdmo inciden en la escala regional
estrategias definidas por actores que operan a través de redes y estdn
poscionados/apuntalados desde otras escalas, como asi también sobre
qué actores relevantes se encuentran en el SRI que se esta analizando
y qué vinculos tienen éstos con los actores ubicados endichas redes,
esto es ;dominan ciertos circuitos?, ;de qué modo circula este nuevo
conocimiento?, ;quiénes tienen capacidad de apropiarse de estas
innovaciones producidas a escala regional?, ;como se benefician de
estas estrategias actores ubicados en/apuntalados otras escalas o
en regiones ubicadas en enclaves con mayores niveles de desarrollo?
Al mismo tiempo, permitird clarificar cuestiones vinculadas con la
gobernanza regional ;qué capacidad de decision tienen los estados
regionales/locales en cuanto a inversién o planificacion de [+D?,
¢articulan sus politicas con las implementadas desde la escala nacional?,
(como es esaarticulaciony coordinacién a nivel de politicas y decisiones?

Poder y dominacién: quiénes definen las politicas regionales

En un ya cldsico documento de trabajo de 1977, Guillermo
O’Donnell*® sefialaba:

la condicién del Estado como garante y organizador de la sociedad qua
capitalista tiende a ser negada por mediaciones que reengarzana estado
y sociedad de manera que ignoran los clivajes de clase y arrinconan a la
sociedad en “lo privado” y fundamentalmente econédmico. Esas mediaciones
son instancias generalizadoras, puestas sobre el financiamiento de la
sociedad como un telén de fondo que oculta trastos que no se deben
mostrar en el gran escenario de la politica. La competencia inter-burguesa
y la desarticulacién de las clases subordinadas tienden a generar sistemas
de solidaridades inferiores a los que el estado, como pretensién de mando
sobre el conjunto de una poblacidn territorialmente acotada, no puede dejar
de implicar. Ya sea a través de la mirada de grupos y coaliciones a que da
lugar el fraccionamiento de la sociedad, o a través de alineamientos que
expresarfan sus clivajes mds profundos, los agrupamientos directamente
emanados de la sociedad no pueden forjar solidaridades que cubran al
conjunto de la poblacién. (O'DONNELL 2009, p248-249).

El andlisis de la toma de decisiones respecto a politicas y
estrategias de 1+D+i es clave para comprender la dindmica de los SRI.
No solo conocer quién al interior del Estado decide — mas alla de las
autoridades formalmente electas - y hacia dénde se dirigen los beneficios
que se distribuyen por distintos instrumentos de politicas (la poblacion
objetivo®), sino también cuestiones mas estructurales sobre cémo se
distribuye el poder en la regidn y quiénes inciden en esas decisiones.

La visidn de firmas, proveedores, oficinas del sector publico,
entidades gremiales y clientes que interactian (casi) exclusivamente a
partir de estrategias cooperativas y en redes horizontales, desconoce
la desigual distribucién del poder y su ejercicio al interior “de la
region”, o la existencia de actores regionales que estan en posiciones
dominantes en diferentes planos (econédmico, politico, social, etc.),
y — consecuentemente - actores en posiciones subordinadas. La
reproduccion de esta vision cooperativista y armdnica, su introduccion
y difusién a través del enfoque de los SRI, contribuye ala exclusiéon de la
dimensidn del poder en el debate sobre las configuraciones regionales

21 Nos referimos al documento
“Apuntes para una teorfa del
Estado”, publicado original-
mente como Documento de
Trabajo del CEDES/G. E. CLACSO/
N° 9, en noviembre de 1977. Aqui
se sigue la versién publicada en
Catacumbas, O'Donnell 2009.

22 Siguiendo a Ingram, Schnei-
dery De Ledn la poblacién
objetivos esta delimitada por
“aquellos grupos realmente
elegidos para recibir beneficios

y cargas mediante diversos el-
ementos del disefio de politicas”
(INGRAM, SCHNEIDER, De LEON,
2010, p.101).
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en torno a procesos de |+D+i, como asi también sobre el sentido® de
las politicas e instrumentos decididos e implementados. Retomando la
frase de inicio de este apartado, en ella O’Donnell pone de manifiesto
que no hay que desconocer estos clivajes clasistas, sectoriales y/o
- agregamos - gremiales, siendo una de las funciones del Estado
el tejer ese arco de solidaridades por encima de éstos. No obstante,
atendiendo la diversidad de actores e intereses y la necesaria atencién
por parte del Estado de las “cuestiones” por ellos promovidas (a través
de la implementacién de politicas), el andlisis de la receptividad que
unos tienen y otros no, permite introducir en el esquema de andlisis la
pregunta por el poder.

Vinculado con el punto anterior (“redes y escalas”), esta
dimensién permite clarificar e identificar el “poder en la regién” del
“poder de la region”. Esto es, asumiendo que la regulacién escalar
se define en gran medida en redes que atraviesan diferentes escalas,
es necesario analizar cdmo estrategias de politicas vinculadas a la
innovacion y el desarrollo que operan regionalmente, muchas veces
son definidas e impulsadas por actores que operan globalmente.
En este sentido, quiénes definen las estrategias (por ej. organismos
internacionales de financiamiento) pueden operar directamente en la
region o bien a través de la escala nacional. Asi, el poder en la regidn,
no necesariamente se cristaliza en actores ubicados en dicha escala,
toda vez que las decisiones en torno a las estrategias de politicas estan
ya definidas en otras instancias, y generalmente veces es la condicion
para el financiamiento en vistas a su implementacién efectiva. No
obstante, como se sefiala en el apartado anterior, el momento de la
definicidn de estrategias requiere su propio exterior para funcionar, y
es alli en ddnde las conexiones locales-regionales permiten identificar
los actores dominantes en los que se manifiesta ese poder enla region.
Seguramente, dichos actores, estaran vinculados con la poblacién
objetivo que efectivamente se beneficia de las politicas de innovacién
implementadas a partir de estos arreglos institucionales.

Por su parte, el pode de la regidn, se relaciona aqui con la
posicién objetiva que dicha regidn tiene en el contexto nacional y
global, ya sea en términos comparados (sectoriales o geogréficos*),
o bien la contribucidn y el peso que los actores del SRI bajo andlisis -
u objeto de intervencién de politicas- tienen en las cadenas de valor
globales en las cudles estan insertos®.

Asi, identificar actores regionales dominantes y conocer sus
vinculos con las oficinas estatales regionales y extra-regionales que
toman decisiones en materia de |+D+i, permite clarificar las Idgicas
reales del esquema de cooperacidn y subordinacidon que se cristaliza
al interior de una sistema regional. Este andlisis, tanto sectorial como a
nivel de cadena de valor, permitiria introducir la pregunta por el podery
su distribucion, toda vez que considera en su estrategia de investigacion
la real capacidad de los actores del sector productivo para disefiar
“politicas a medida” o para ser receptores de instrumentos disefiados
y decididos por otros actores y oficinas estatales no necesariamente
ubicados en la region.

Es por ello que las estrategias y la incidencia de actores y
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23 Las politicas publicas son
lineas de accién con sentido
(siguiendo a Weber, una accién
racional con arreglo a fines).

24 Por ejemplo, con otras regio-
nes del pais.

25 Esto es, en qué eslabdn de

la cadena (proveedores de
insumos), o en qué posiciones
(subordinadas o de dominio).
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procesos que operan en la escala regional y en otras escalas, debe
ser considerada al momento de analizar empiricamente las politicas
implicitas y explicitas®*® de difusién y aprendizajes a escala regional.
Mas aun, esta dimensién debe incorporarse al enfoque y como tal
debe considerarse al momento del disefio de politicas que impactan
regionalmente. En consecuencia, preguntas que giran en torno a
(quiénes definen las politicas a instrumentar desde y para la region?,
(cudles sonlos actores del sector productivo que efectivamente reciben
los beneficios o sanciones por ellas distribuidos?, ;cdmo son los vinculos
entre estos actores y los que deciden en materia de politicas?, ;cémo
inciden las estrategias de actores extra-regionales en la distribucion
del poder?, deben ser parte de los interrogantes que guien los estudios
sobre los SRI. De este modo, se podrian ir planteando hipdtesis de
trabajo sobre las mismas, cuyas contrastaciones permitan incorporarlas
al marco tedrico general del enfoque.

El rol del Estado en el direccionamiento y la regulacién de las
actividades de innovacién y aprendizaje: una moneda de una cara

La tercera ausencia del enfoque de los SRI en la que es
importante detenerse y sobre la cual reflexionar, es la practicamente
ausencia del Estado y su rol en el esquema de analisis propuesto. En
efecto, el Estado, tanto en los antecedentes del enfoque del SNI*” como
del NR, tienen un rol subsidiario en materia de politicas: intervenir en
fallas de mercado y proveer aquellos bienes publicos que contribuyan
a una reproduccién positiva del sistema (ejemplo, educacién, garantia
de derechos de propiedad y patentes, etc.). En este sentido, en sus
desarrollo del enfoque del SNI, Lundvall reconoce la importancia de
la intervencién del Estado en su rol “social”’, compensando a los mas
débiles y poniendo limites a los mas fuertes a través de una efectiva
intervencidn via politicas sociales, entendiendo que el proceso de
globalizacién e internacionalizacién podria dar lugar a una crisis
social y politica antes que a la “destruccién creativa” (LUNDVALL,
2009). En el caso de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién
(PCTI), y tal lo sefalado en Fernandez y Comba (2012), al momento de
resaltar el rol del Estado desde estos enfoques, se centra la atencién
en la importancia que revista el aprendizaje en las actividades de
I1+D+i. En ese sentido, la funcién del Estado estara vinculada con una
“institucionalizacién deliberada del aprendizaje” proporcionando “...
los medios para aprender a través de la inversion publica en educacién
y capacitacién, [estimulando] la creatividad y la generacién de novedad,
preservando el conocimiento y manteniendo las opciones tecnoldgicas
abiertas, y distribuyendo los costos personales y sociales del cambio”
(DALUM et.al., 2009, p. 340).

Ahora bien, es muy diferente la funcién que tiene el Estado (en
todos sus niveles) en materia de 1+D+i enlos paises centrales que enlos paises
periféricos, especialmente, en América Latina. En términos estructurales, los
sistemas cientifico-tecnoldgicos de los paises de la regién tienen al Estado
como principal actor, tanto en términos de financiamiento de actividades

IH

26 Amilcar Herrera sostiene
que al momento de analizar la
gestion estatal en el area de las
politicas de CyT debe tenerse
en cuenta no solo las lineas de
accion decididas e implementa-
das desde el Estado (politicas
explicitas), sino también las
condiciones objetivas presentes
en el entramado socio-produc-
tivo (politicas implicitas), cuyas
practicas muchas veces eran
incongruentes o colisionaban
con las lineas impulsadas desde
el Estado.

27 Se aborda este aspecto del
SNI en Fernandez y Comba 2012.
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de 1+D+i, como de recursos humanos que se dedican exclusivamente a
estas actividades. Si bien estas caracteristicas no son una exclusividad
de los paises latinoamericanos®, si lo es la otra cara de la moneda, la baja
ejecucion e interés por estas actividades que hay en el sector privado. Esto
tiene como consecuencia una funcionamiento sistémico paraddjico, dado
que la mayoria de las acciones de I+D y de procesos innovadores que se dan
al interior de las empresas en los paises de la regién, se hacen con fondos
publicos o con recursos humanos que tienen financiamiento del sector
estatal (ver Nochteff, 2002). En tal sentido, el Estado tiene un “potencial” rol
direccionador en estos paises que es preciso incorporar al andlisis y que esta
estrechamente vinculado con los dos puntos desarrollados previamente.

Por un lado se vincula con la dimensién de las “redes y escalas”, ya
quelos diferentes niveles del Estado financiany ejecutan politicas orientadas
nacional o regionalmente que pueden incidir en las configuraciones de
diversos sistemas regionales de innovacidn. Por ejemplo, en América Latina,
dado el bajo nivel de financiamiento y ejecucién de actividades CTI en el
sector privado, el orientar financiamiento publico para I+D a ciertos sectores,
puede determinar el éxito de ciertas regiones en detrimento de otras. Entra
aqui también la articulacién y coordinacién de politicas y objetivos que
existe en el Estado regional (mas préximo, con mayores potencialidades
de conocer la dindmica regional) y el Estado nacional (usualmente —con
excepciones®- con mayores recursos que la escala regional). No obstante,
si estas estrategias son definidas en redes globales y muchas veces su
implementacién son condicionamientos para el financiamiento de politicas,
es necesario incorporar al andlisis la estrategia efectiva que siga el Estado
(¢qué regiones se promueven?, ;qué sectores econémicos?, ;qué actores de
esas regiones y sectores se benefician con las politicas?).

Por otro, y al referir a la dimensién del poder y la incidencia en
las politicas de ciertos actores, queda en evidencia la importancia que el
analisis del papel del Estado tiene en los paises de la regidn en cuanto al
direccionamiento de estos recursos a través de politicas e instrumentos, y
esteanalisis valetanto parasectores econdmicos como para comunidades
cientificas®®. Los analisis de trayectorias politicas, de grupos e individuos,
permiten aportar elementos para clarificar estas cuestiones. Es usual que
los grupos que ocupan oficinas estatales vinculadas al disefio y gestion
de politicas publicas en materia de [+D+i, provengan de ciertos centros
académicos o cientificos, o bien se agrupen en torno a una gran area del
conocimiento (usualmente, dentro de las ciencias basicas o aplicadas).
De alli pueden surgir explicaciones de por qué ciertas areas o ramas
productivas se priorizan por sobre otras en torno a las PCTI. Al mismo
tiempo, hay actores del sector productivo que tradicionalmente tienen
vinculos con estas oficinas estatales (regionales o nacionales), por lo que
su capacidad de incidir en las agendas de cuestiones es mucho mayor.

Pero, ydadaestaimportanciaque tiene el Estado en América Latina
en la arena de las PCTI, hay una tercera dimensidn por la cual su accionar
debe serincorporado en el enfoque de los SRI. La misma esta relacionadaal
ya sefialado potencial roldireccionador de procesos regionales virtuosos
de desarrollo basados en 1+D+i, y con las politicas e instrumentos que en
este sentido se implementan, cuestion esta ultima que lleva a las preguntas
sobre el papel de las ideas en los disefios de politicas.
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28 Por ejemplo, es innegable el
importante papel que el Estado
tiene en Estados Unidos sobre

el sistema cientifico tecnoldgico
de ese pais, sobre todo actuando
desde el complejo cientifico
militar y de investigaciones eje-
cutadas y que contribuyen al
sistema de salud.

29 Por ejemplo, el caso del
Estado de Sao Paulo en Brasil es
una de estas excepciones.

30 Incluso las comunidades
cientificas pueden condicionar
también el sector, mas aun,
pueden establecer alianzas
estratégicas en pos del financia-
miento. Por ejemplo, un mayor
financiamiento (o instrumentos
especificos) para la comunidad de
biotecndlogos, probablemente
redunde en un mejora de las em-
presas de base biotecnoldgica.
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En los dltimos afios, y luego de los procesos de implementacién
de politicas neoliberales de la dltima parte del siglo XXy primeros afios del
siglo XXI, el debate sobre el rol del Estado en estrategias neodesarrollista
ha vuelto a cobrar relevancia®. En este contexto, el papel del Estado
como direccionador de procesos nacionales de desarrollo, su articulacion
con la burguesia nacional y la fijacién de temas prioritarios en la agenda
publica, cobra importancia al momento de analizar y planificar los
instrumentos de incentivos y (re)asignacion de recursos al interior del
territorio, orientados a definir estrategias virtuosas que contemplen las
particularidades regionales de paises con grandes dimensiones como lo
son los Estados nacionales de América Latina.

En este sentido, conocer los procesos (con sus instrumentos,
politicas, decisiones) quedesde el Estado nacionalpotenciaron (y
potencian) las regiones histéricamente mas dinamicas’>ya sea de
manera explicita o implicita®-, e indagar en las causas de la ausencia de
instrumentos de fomento a la innovacién especificos u orientados hacia
enclaves regionales con menor desarrollo*4,es una linea de investigacion
clave que contribuye a dar cuenta a la pregunta por las asimetrias
regionalesen el territorio de un Estado Nacional (la forma como se actta
ante las mismas y la forma en que se despliega escalarmente el poder
estatal para potenciarlas o revertirlas). Aqui las preguntas deben también
orientarse a indagar si las transferencias de disefios institucionales y de
politicas* opera acriticamente, esto es, si dichos disefios son transferidos
e implantados sin mediaciones ni reparos. La hipdtesis mds sostenida en
el caso de la arena de PCTI en los paises de América Latina apunta en
este sentido (AROCENA y SUTZ 1999; ALBORNOZ, 2013), cuestion que
permitirfa partir de conjeturas similares para el caso de los estudios de
las politicas e instrumentos orientados a consolidar SRI desde diferentes
escalas estatales, o bajo el supuesto de que el enfoque de los SRl y su
utilizacidn politico institucional se inscribe en la “transferencia plana y
homogeneizadora” de politicas desde el centro hacia la periferia.

4 Consideraciones Finales

Retomando lafrase de Amilcar Herrera que dainicio al presente
trabajo, importa reconocer que la autonomia del conocimiento
(cientifico) empieza porlaautonomiadelos instrumentos conceptuales.
En tal sentido, el presente articulo propuso una revisidn critica de un
enfoque tedrico que tiene mucha influencia en el disefio y adopcién
de estrategias regionales en el marco de las PCTI. El interés tedrico
y practico de los autores es generar un movimiento que implique un
paso del “des” al “re” conocimiento de la especificidad periférica,
buscando claridad en algunas de las formas de cédmo las dindmicas
contradictorias de los actores que controlan los aprendizajes y acaparan
las innovaciones a escala global, se instalan en escenario periféricos.

Para ello, en el articulo se presentd en un primer momento
los antecedentes y la instalacion del concepto de SRI como parte del
“consenso ortodoxo”, para luego-en la tercera seccidn-, realizar una
critica en la forma que enfoque ha sido introducido - particularmente

31 Ya desde el trabajo de Wade
(1998) y Evans (1995) se plantea
la importancia del Estado en
estas estrategias. Aportes
recientes pueden encontrarse en
Chibber (2008) yKohli (2009).

32 Las que probablemente
cuenten con oficinas estatales
encargadas del disefios y la
implementacién de politicas de
1+D+i.

33 Por ejemplo, a través de
instrumentos horizontales (Com-
ba, Fernandez y Ormaechea,
2016), o dejando la asignacién de
recursos al mercado.

34 Esto es, no solo determinar si
el Estado cuenta con instrumen-
tos y politicas diferenciadas, sino
al mismo tiempo que importan-
cia tienen estas politicas en la
estrategia global.

35 Para consultar un estado

de la cuestidn y los avances
sobre las investigaciones sobre
transferencias de politicas ver:
Dolowittz y Marsh, 1996; Marsh
y Sharman, 2009; Peck, 2011.
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en la periferia- sefialando tres dimensiones ausentes en su marco
analitico, las que se proponen incorporar con el fin de aumentar su
alcance explicativo y (re)conocer las especificidades de cémo operan en
la realidad estos marcos conceptuales en la periferia. Las dimensiones
propuestas estan relacionadas con el modo en que funciona el
capitalismo en su fase actual (escalas y redes), con la asimétrica
distribucion del poder, y con el potencial rol direccionador que tiene
el Estado en esta arena de politicas en determinados paises y regiones.

Respecto a la primera de estas ausencias, se argumenta que
el incorporar al enfoque de los SRI la dimensién de “redes y escalas”
permitird escapar de la clausura escalar en la que incurren muchos
estudios que parte de este marco tedrico, asumiendo la permeabilidad
de las fronteras regionales, y el impacto que las dindmicas y decisiones
que operan en otras escalas espaciales tienen sobre la gobernanza de
la region (al menos en materia de [+D+i).

Por su parte, la incorporacion de la dimensién del poder en el
enfoque delos SRI, contribuye alaidentificacion de los actores regionales
y extra-regionales que inciden en las estrategias de politicas (o en su
ausencia), ya sea a través de la toma de decisiones, el financiamiento o
los disefios institucionales ad-hoc, asumiendo que en toda relacién social
(en todo sistema social) hay actores dominantes y actores subordinados,
cristalizando de este modo las relaciones de poder que en la region
operan en torno a las acciones vinculadas con la [+D+i.

Por ultimo, la importancia y el rol central que tiene el Estado
en la arena de PCTIl en algunos paises, no puede ser desconocida
por el enfoque, particularmente en aquellos casos en dénde —como
contrapartida- la conducta innovadora o las estrategias de crecimiento
basada en I+D no estan presentes en el sector empresario. Qué hace y
qué deja de hacer el Estado en las estrategias regionales de innovacidn, es
clave en esta dimensién. En este sentido, no sélo se reconoce el potencial
rol direccionador3® del Estado, sino que se remarca el papel que las ideas
revisten al momento de ejercer dicho rol, centralmente como insumos
para la planificacidn de las estrategias regionales que se adopten.

Las tres dimensiones se relacionan y vinculan entre si: dénde se
planifican las politicas (muchas veces en centros de toma de decisiones que
operanenredesglobales), quieneslascristalizan(Estado Nacional, Regional/
local), quiénes se benefician efectivamente con su implementacién (en la
regién y en otras escalas), y quiénes y a través de que dispositivos ejercen
el poder (asignando beneficios y perjuicios a actores regionalmente
ubicados), son cuestiones a incorporar en las agendas de investigacion y
en la toma de decisiones al momento del disefio y planificacidn de politicas
regionales en esta arena, que podran ir clarificandose con la incorporacién
de estas dimensiones a los enfoques de los SRI.

La critica ejercida al enfoque del SRI y la propuesta de nuevas
dimensiones desarrolladas en el articulo, busca poner en practica (con nuestras
limitaciones) ese ejercicio esencial y situado para dar respuesta al desafio
que planteara Amilcar Herrera, crear “una capacidad cientifica auténoma,
en términos de medios y objetivos” en el marco de una discusion sistémica e
histdrica, que reconozca la dindmica contradictoria sobre la que se constituye
el podery las légicas e intereses divergentes que configuran la periferia
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36 NOoteses que siempre se
refiere al “potencial rol direc-
cionador”, suponiendo que la

asuncién de dicho rol estara en
gran medida condicionada por
las otras dos dimensiones.
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