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INTERVENCION POLfTICA, CAPACIDADES
ESTATALES Y DESARROLLO REGIONAL

VicTtor RAMIRO FERNANDEZ"

El nuevo escenario local-global de las transformaciones posfordistas

Tomando como punto de referencia la crisis de los ‘70, fundamentalmente a partr
de los anos ‘80, se fue erigiendo un generalizado consenso entorno al agotamiento
del paradigma fordista de produccién en masa. Aunque han sido divergentes los
planteamientos sobre la causa de dicha crisis, nadie ha podido objetar que el
escenario posfordista emergente ha traido consigo una profunda reestructuracién
en los patrones de la organizacion y el funcionamiento de la produccion capitalista.

En la produccién de esta reestructuracion, convergen tres aspectos fundamen-
tales: a) la globalizacion, entendida como una economia “que funciona en tiempo
real como una unidad en un espacio mundial (para el capital, la gestién, el trabajo,
la tecnologia, la informacién o los mercados); b) la revolucién tecnolégica, centra-
da fundamentalmente en las tecnologias de la informacion; y ¢) los procesos de
flexibilizacién, que abarcan tanto el desarrollo de equipos como los procesos y las
relaciones de trabajo. (Castells-Hall, 1993) Cuando observamos el funcionamiento
articulado de estos tres aspectos, encontramos que las tecnologias de la informa-
cion y la flexibilizacion de equipos y de procesos se han combinado para actuar
dando respuestas a una demanda internacionalmente cambiante y fuertemente
diversificada, que opera para muchos como causante de la crisis de la produccién
en masay, a su vez, como condicionante de su salida.(Piore-Sabel, 1984)

Bajo este nuevo escenario, se ha venido desarrollando desde los ‘80 una
corriente dominante del desarrollo territorial (de ahora en mas CD), que algunos
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han denominado “nueva ortodoxia”,(Amin-Robins, 1990) cuyas expresiones mas
significativas han estado dadas por los aportes de tres parejas de investigadores: los
mencionados Michael Piore y Charles Sabel; Alan Scott y Michael Storper; y Paul
Hirst y Jonathan Zeitlin. Esta CD ha procurado imponer (y en gran medida lo ha
conseguido), bajo el mencionado nuevo escenario posfordista, un “imaginario” cuyos
aspectos fundamentales giran entorno a la afirmacion de un (nuevo) conector
global-local, por el cual se entiende que si bien el proceso de produccion y realiza-
cion tiende a construirse globalmente, el punto inicidtico de dicho proceso tiene
lugar a través de una multiplicidad de entidades regionales y locales que vienen a
reemplazar en efectividad a las “desactualizadas” unidades nacionales(!) y a cons-
truir el escenario global a partir de un complejo de redes (productivas y territoria-
les) interconectadas.(®) El marco general que ha dominado este nuevo relaciona-
miento local-global, ha descartado la presencia de una légica antagénica, procuran-
dose presentar, en cambio, una vision colectiva y armoénica del desarrollo, donde
los @ambitos locales establecen una relacion circular de conocimientos con el campo
global, capaz de rewroalimentarse indefinidamente. (Becattini-Rulliani, 1996) En tal
sentido, las formas posfordistas de reproduccion pasarian a operar (acorde a este
imaginario) sobre una economia de “geometria variable”, conformada por una
pluralidad de redes que tienen base constitutiva regional-local y que tejen el nuevo
escenario desde su interconexiéon global.

Los patrones que han orientado la transformacién productivo-organizacional
en el proceso de conformacion de esas redes estin dados, a criterio de la CD, por la
desintegracion vertical y la conformacion de aglomeraciones productivas espacial-
mente emplazadas que dan lugar a “nuevos” (y no tan nuevos) complejos de produc-
cion flexibles.(Storper-Scott, 1989) A través de la emergencia de estos Gltimos, asi
como sc¢ ponen en crisis vicjos centros industriales, se permite el florecimiento de
centros intermedios y de comunidades locales y regionales, cuyas trayectorias pro-
ductivas bien pueden estar basadas en industrias artesanales como en las nuevas
industrias high tech.(Scott, 1988)

Redescubrimiento de las regiones, resignificaciéon del territorio
y el nuevo paradigma bottom-up de desarrollo en la CD

A partir de este nuevo cuadro optimista con que la CD analiza la perspectiva
posfordista, los diferentes exponentes enrolados en la misma plantean la nueva
posibilidad abierta no solo para el desarrollo de las regiones (y las localidades),
sino para la ubicacion de las mismas como protagonistas centrales del proceso de
reestructuracion. Las regiones, en tal sentido, junto a sus componentes econémi-
cos, sociales e institucionales, han sido presentadas como portadoras de una nueva
y no despreciable oportunidad de actuar en forma mis flexible que las grandes
unidades nacionales, ante las cambiantes exigencias del escenario de reproduccién
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global. (Sabel, 1989) En el interior de las mismas deberia tener lugar esa mecanica
de desintegracion vertical y aglomeracion que permite responder desde una estructura-
cién horizontal, en forma dinamica, innovativa y flexible al nuevo contexto produc-
tivo y comercial. Es decir, bajo este escenario posfordista, las regiones abandona-
rian su pretérita situacion de “objetos” de desarrollo a los que se les impone una
determinada logica de reproduccion “desde arriba”, para colocarse como “sujetos”
encargados de reemprender “su” y “el” proceso de desarrollo territorial. (Boisier,
1988)

Por su parte, también bajo este nuevo contexto, el ternitorio, como condensa-
cién y expresion cultural-espacial de las muiltiples relaciones de sus actores histori-
camente desarrolladas, ha sido presentado como “el ambito” para la generacion de
estas formas de desarrollo flexibles a que dan lugar las redes locales. Tomando
como referencia el aporte de Becattini y Rulliani, indica Alburquerque: “...el
territorio produce efectos en la economia local y le ofrece prestaciones especificas.
Suministra a la produccion para el consumo una prestacion de <integracion flexi-
ble: o, en otras palabras, un entorno capaz de generar y mantener ventajas compe-
titivas y un valor diferencial”.(Alburquerque, 1997: 154) Es decir, ¢l territorio
constituye el eje estructurador en cuyo marco se reproducen esos complejos de
produccion flexibles (fundados en las redes locales de actores) y se conforma el meileu
innovator (Maillat, 1995) que permite las respucstas dinamicas y flexibles que
imponen las nuevas condiciones de organizacion posfordistas. Esta renovada y
resignificante nocion de territorio, “...toma forma con la condicion de examinar el
papel de los agentes, razonar en términos de entorno econémico y unir espacio y
desarrollo™. (Pecqueur, 1988: 53)

Finalmente, esta recuperacion de las regiones como centro estratégico, y esta
resignificacion del territorio, conlleva para la CD una profunda redefinicién en el
paradigma general de desarrollo, operando una redefinicion de la forma top down
que prevalecié bajo el fordismo, en general a través de las formas neocorporativas
del Estado de Bienestar (EB) y, en particular, a través de enfoques como el de los
polos de desarrollo, que tenian como objetivo, desde una accion cupulary a través de
grandes inversiones (estatales y privadas), promover el desarrollo regional y corre-
gir los desequilibrios territoriales.(®) En su lugar, se fue desarrollando una nueva
modalidad de accién bottom-up, que favorece el protagonismo de las regiones en la
formacion de dinamicas endégenas de desarrollo y que orienta una intervencion
estatal circunscripta a la promocion de estas formas desde la potenciacion de las
instancias territoriales.(*)

El DI como referente empirico y conceptual

La representacion empirico-conceptual que para la CD expresa el desarrollo de este
nuevo paradigma bottom up asentado en el protagonismo regional-local, esta dada
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por los distritos industriales (DI): “‘sistemas productivos definidos geograficamente,
caracterizados por un gran nimero de empresas (pequenas) que se ocupan de
diversas fases y formas en la elaboraciéon de un producto homogéneo” y que
exhiben como elemento distintivo el hecho de constituir “un todo econémico-so-
cial” conformado a partir de una “estrecha interrelacién entre las esferas social,
politica y economica, y que el funcionamiento de una de ellas, por ejemplo, la
econémica, estd determinado por el funcionamiento y la organizacién de las
otras”. (Pyke-Sengenberger, 1992: 14y 15)

Sobre la base de este referenciamiento en los DI, la CD ha ido desarrollando (a
pesar de numerosas criticas) una fuerte homogeneizacién en la lectura del proceso
empirico, ayudada por una estructura dicotémica general: fordismo (en crisis) y
posfordismo (que lo suplanta) dentro del que se observa la trayectoria de reestruc-
turacién. En base a esta homogeneizacion y esta estructura dicotémica, la CD ha
presentado el nuevo escenario posfordista como una tendencia (irreversible), en la
que se impone un ambito de reproduccién descentralizado y flexible que: A) se
expande espacialmente a nivel global; y, a su vez, B) conduce la reestructuracién de
los actores.

En lo que respecta a (A), esto es a la pretension globalizadora del fenémeno
de los DI por parte de la CD, debe senalarse que desde el descubrimiento de estas
formas distritales en los cualificados y seminales aportes sobre la experiencia del
centro y el noreste de Italia, (Bagnasco, 1977; Brusco, 1982) todos los “regionalis-
tas” enrolados en esta corriente han tomado a los mismos como referencia central
para observar la tendencia dominante que asume o bien orienta la configuracién
organizacional productiva que debe tener lugar en la etapa posfordista. De tal
forma, se fue apelando a una utilizacién laxa del concepto de DI para mostrar,
primeramente, su reproduccién en los espacios centrales, ya no sélo en el contexto
europeo donde a la experiencia italiana le acompanan referencias distritales del
centro,(Schmitz, 1992) como de la periferia europea,(Vazquez Barquero, 1992)
sino también en la experiencia norteamericana, en donde aparecerin bajo una
misma referencia conceptual los disimiles y muy especificos casos de aglomeracio-
nes productivas ligadas al high tech, como el Silicon Valey, el Orange County, la
Route 128 de Boston. (Storper-Scott, 1989) Todas estas experiencias, con sus espe-
cificidades, poseen a juicio de estos exponentes: “un conjunto de componentes
comunes que marcan la existencia de una sistema comin subyacente de dinamica
estructural™. (Scott, 1988: 181)

Pero la sumatoria de estas heterogéneas experiencias bajo el formato homoge-
neizador de los patrones de los DI no se ha restringido a los paises centrales. Un sin
numero de trabajos patrocinados hacia mediados de los ‘90 por reconocidos orga-
nismos internacionales,(UNCTAD/GATE) han procurado mostrar bien su presen-
cia, bien sus posibilidades en el ambito de la periferia asidtica y africana.(Nadvi,
1994; Liew Mun Leong, 1994; Alam, 1994; Sverrison, 1992) En América Latina, los
propaladores “vernaculos” del desarrollo territorial endégeno, si bien han admiti-
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do la imposibilidad de trasladar los DI en forma automatica, se han inspirado en los
mismos para imponer la necesidad de una estrategia de desarrollo territorial en la
region. ()

La muestra de esta replicacion global (multirregional-intercontinental) de los
patrones distritales ha servido para imponer o confirmar el imaginario inicialmente
senalado de la CD, que sustenta la potencialidad del nuevo paradigma bottom-up de
base territorial y la posibilidades de las regiones, las localidades y sus actores,
subalternizados anteriormente durante el fordismo.

En relacion precisamente a los actores, se constituye el segundo aspecto
indicado en (B). Mientras se ha dado cuenta de la expansion de los DI o bien de la
posibilidad de constituirlos, los exponentes centrales de la CD no han dudado en
observar que los macro actores que dominaron durante el fordismo, representados
fundamentalmente por las empresas transnacionales (ETs), han ido desarrollando
un proceso de reestructuracion que tiende a emular a los DI. Es decir, las ETs han
encaminado su reestructuraciéon tomando como base los procesos de descentraliza-
cion y coordinacion en red de los DI, transformandose éstos en parimetros opera-
tivos de aquéllas, y planteandoseles la necesidad de actuar “imitando y aliandose a
los distritos™.(6)

De tal forma, como adelantabamos, a través de (A) y (B), la CD fue desarrollan-
do un patrén homogeneizador, el cual, a su vez, ha resultado imprescindible para
imponer discursivamente la existencia de una tendencia, que no se limita a mostrar
su expansion global, sino también, por lo visto, a imponer invariablemente con ella
un universo flexible, descentralizado y horizontalizador. Se ha intentado configu-
rar, entonces, como han advertido Amin y Robins, una tendencia que pone al
alcance de la mano una “utopia antifordista caracterizada por la flexibilidad, la
diversidad y, en términos espaciales, el localismo".

Las PyMEs (y su fuerza de trabajo) como actores
estratégicos del nuevo desarrollo regional

La expansion de los DI y, fundamentalmente, la emulacion de sus patrones organi-
zativo funcionales por parte de las ETs, han colocado como actor central del nuevo
escenario a las PyMEs. Las mismas se han convertido, a partir de lo senialado, en las
responsables de construir la nueva forma bottom up de desarrollo y capitalizar las
nuevas condiciones flexibilizadoras, descentralizadoras y fragmentadoras de la eta-
pa posfordista.

Sin embargo, su colocacion protagénica y su prestigio bajo esta CD ha estado
condicionada a la existencia organizada en forma de clusters estructurados en red
en el interior de los distritos, lo que implica la aplicacién sobre las mismas no de un
tratamiento individual o sectorial, sino de una consideracion colectiva dentro de
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una red de PyMEs cuyo funcionamiento (articulado) permite una dindmica alterna-
tiva y mas efectiva a la gran empresa.(7)

Insertas en este marco colectivo e interrelacionado, se exalta, junto a su
presencia cuantitativa, su importancia en la mantenciéon de los mercados (territo-
rios) locales, su contribucion a la estabilidad social y, fundamentalmente (y en
forma comparativa con la gran empresa), su capacidad empleadora tanto en el
centro como en la periferia. (Bianchi, 1996 y 1997; Alburquerque, 1997) Precisa-
mente en relacion a la fuerza de trabajo, se ha insistido no sélo en esta virtud
empleadora, sino en la calidad desalienadora y autorrealizadora que tiene lugar en
la fuerza de trabajo que opera al interior de estas organizaciones, (Piore, 1992) lo
que permite, en el marco de los DI, asociar a la PyME y la fuerza de trabajo en una
estrategia consensual y convergente desconocida durante el fordismo. (®)

El Estado en la CD

Bajo el nuevo escenario bottom up donde se reproducen o pueden reproducirse los
DI con sus clusters de PyMEs horizontalmente articuladas, puede analizarse la impli-
cacion del Estado en funcién de tres aspectos fuertemente articulados: una sustan-
tiva redefinicién morfolégica, un importante cambio en el campo de accién, y, muy
I'gado a ambos aspectos, una central alteracion en la identidad del Estado.

En lo que respecta a la redefinicién morfolégica, la relaciéon directa global-lo-
cal y la desconfiguracién, inicialmente senalada, de los mercados y los Estados
nacionales como niicleos de referencia, han impuesto progresivamente un desdibu-
jamiento del papel del Estado central, e incluso una fuerte desconfianza a la
persistencia de su intervencién que contribuye a aceptar como un hecho inevitable
los procesos de privatizacion y desregulacion que desmontan su implicacion preté-
rita (bajo la forma de Estado de Bienestar).(Vazquez Barquero, 1992; Pyke-Sengen-
berger, 1992). Producto de ello, la configuraciéon morfolégica sufre una profunda
transformacion, cuyas construcciones de referencia pasan a ser, con distinto grado
de compromiso,(® las instancias locales que operan directamente en el plano
territorial de los DI, y que, a juicio de los exponentes de la CD, poseen una mayor
flexibilidad y dinamismo compatible con los nuevos requerimientos posfordis-
tas.(Sthor, 1990; Vazquez Barquero, 1984)

Como resultado de lo indicado, la nueva configuracion morfologica del Estado
que resulta de la CD esta representada por un “achatamiento™ de su estructura, a
partir de un empequenecimiento y “eficientizacion” de la instancia central y el
desarrollo de una mailtiple y fragmentaria presencia de gobiernos locales que
apoyan las formas distritales;(19) sin que se presente una clara articulacién de éstos
tanto con el nivel interregional, como con la instancia nacional, reducida esta
ultima, por lo dicho, a una “entidad de apoyo™ a las intervenciones locales.

A esta transformacion morfologica, le acompana una nueva (y no muy precisa)
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forma de implicacién estatal, es decir un nuevo campo de accién que transforma
sustancialmente los patrones fordistas pretéritos. Para comprender ello, digamos
primeramente que, en contrapunto con el anterior enfoque dominante de los
“polos de desarrollo™ que otorgaba una amplia participacion al Estado (central) en
la “produccion de esos polos”, a partir de la asociacion con los macro actores en el
desarrollo de las (grandes) inversiones localizadas, la CD sostiene que los DI y la
forma bottom-up territorializadas a que dan lugar, no son producidos desde la
intervencion estatal.(Vazquez Barquero, 1992) Es decir, la participacion estatal,
circunscripta a una implicacion relativamente importante de las “instancias loca-
les” en los procesos de formacion, crecimiento y fortalecimiento de los DI, se limita
a contribuir (no a generar) a la formacion y consolidacion de las redes de innovadores
PyMEs territorialmente emplazados que conforman esas formas distritales. Dentro
de esa implicacion, indica Piore “...]a politica publica en esos distritos no se presta,
seguin parece, al vocabulario y a las categorias analiticas en que suele discutirse. En
efecto, puede decirse que este es el <hecho> principal de la politica piblica en los
distritos industriales: es demasiado difusa para caracterizarla en términos de catego-
rias convencionales del discurso y del analisis™. (Piore, 1992: 82) Esta implicacion
difusa del Estado (representado en sus “agencias” locales) lo es tanto por la
compleja fusion de estas instancias con un entramado de instituciones (organismos
de investigacion, cooperativas y camaras productivas y comerciales, etc.), como por
el tipo de acciones promovidas, consistentes en actividades conjuntas con estas
ulimas para la creacion de “entornos favorables” en los que se desarrolla una
“confianza estudiada” entre los participantes en la conformacién de esas redes de
PyME:s a nivel territorial. De dichos “entorno™y “confianza”, se espera el desarrollo
organizado de redes locales PyMEs a través de las que se genera y redistribuye (en la
forma de un “club de bienes ptiblicos™) informacion sobre procesos y productos, y
se coordinan acciones tendientes a optimizar las escalas operativas desde una
adecuada division del trabajo. (Bianchi-Bellini, 1991)

Por 1ultimo, como consecuencia de los dos aspectos anteriores, nos encontra-
mos con que el referenciamiento de la CD sobre el Estado da lugar a una profunda
transformacion de la identidad del mismo. Dicha transformacion viene dada por el
hecho de que estas instancias locales que conforman los nuevos protagonistas de la
CD aparecen mas bien como una “agencia”, como una institucion gestora de acuerdos
en red por parte de los actores territoriales PyMEs, sin precisarse su dimension de
actor politico que dirime su participacion en un complejo de intereses, combinan-
do para ello (como lo hacia el EB con el capital monopélico nacional) una sélida
presencia empresaria, con una fuerte extraccion de recursos desde el campo de la
acumulacién y una asignacion redistributiva en el campo de la legitimacion.

Por lo tanto, de la articulacion de las transformaciones que resultan en la
morfologia, el campo de acciones y la identidad que senala la CD, surge un Estado
que, desde el desdibujamiento de sus instancias nacionales y la falta de explicita-
cion de sus articulaciones con las instancias locales (los nuevos protagonistas del
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desarrollo posfordista), se expresa como un “Estado achatado”, equiparado a una
multiplicidad de instituciones que actian en forma difusa y despolitizada, funda-
mentalmente a través de la generacion y distribucion colectiva de informacién, en
la promocién y consolidacién de “escenarios favorables™ para la formacién de
redes de innovadores PyMEs, asumiendo para ello un desplazamiento de su dimen-
sién politica.

“Fallos teéricos de construccién”. Hacia un replanteamiento
del Estado en la estrategia de desarrollo regional

Desde su montaje entorno a la muy criticada logica dicotémica sobre la “trayecto-
ria” del capitalismo que separa claramente dos fases: fordismo-posfordismo, y
desde el ya considerado proceso de homogeneizacion, la CD impone una impronta
evolucionista-integracionista (Pollert, 1994) que domina, a la manera de tendencia, el
nuevo escenario posfordista.

El cardcter evolutivo de esta tendencia, esta dado por la expansién de la nueva
forma bottom-up, basada en las redes territorializadas de PyMEs, que tienen base
local y regional y que se entretejen ascendentemente a nivel global. La impronta
inlegracionista esta dada por el desarrollo de un nuevo patron de organizacién
productivo que (a diferencia del fordismo) ofrece un mundo “augurioso para
todos”, es decir un “mundo no conflictivo™” en donde: los territorios se rejerarqui-
zan, las PyMEs horizontalmente organizadas superan las conformaciones jerarqui-
cas, mientras la fuerza de trabajo encuentra, bajo una nueva organizacién descen-
tralizada, amplias posibilidades de cualificarse en el escenario comunitario de los
DI. En la perspectiva de la CD, mientras esta logica se expande globalmente (como
vimos en A), los macro actores (dominantes durante el fordismo) se descentralizan
y horizontalizan emulando los DI (como vimos en B).

Sin embargo, este relato no da respuestas a procesos que han tenido lugar en
la etapa posfordista y que desafian abiertamente estos aspectos contenidos en Ay B,
encajando mas adecuadamente dentro de otros enfoques teéricos sustentados en
diferentes desarrollos empiricos, que exigen su replanteamiento. Es decir, el cues-
tionamiento desde el campo empirico a estos procesos termina imponiendo un
replanteo en los pilares teéricos constitutivos de la CD. Esta replanteo, no obstante
reconocer la pertinencia de la forma bottom up por su respuesta a las condiciones
posfordistas y abrir una “ventana” de oportunidades a las regiones y los territorios,
contiene como ung de sus aspectos mds importantes, tal como procuraremos
mostrar, la necesidad de reintroducir la intervencién politica del Estado y la
consideracion de sus estructuras y sus capacidades.

Pero para comprender estos diltimos aspectos senalados, necesitamos primera-
mente avanzar sobre las impugnaciones empiricas a (A y B), es decir dar cuenta de
los “fallos™ a partir de visualizar las restricciones (impugnaciones) que en realidad
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pesan sobre la modalidad bottom-up de desarrollo y las “oportunidades” de las
regiones, asi como sobre los elementos que permiten arribar a posiciones reales
inversas a las consideradas por la CD.

Impugnaciones a la expansién global-equilibrada de la CD

En lo que respecta al cuestionamiento de (A), digamos que la presencia localizada
de diferentes formas distritales, no alcanza a darle un sustento empirico real a la
hipétesis de-la expansion global del paradigma bottom up y, con ello, al ambicioso
imaginario de una red global de complejos flexibles interconectados. De tener lugar esto
ultimo, deberia operarse una positiva y reequilibradora alteracién en las jerarquias
mundiales, asi como una reduccion en las asimetrias espaciales existentes al inte-
rior de los bloques regionales. Sin embargo, no pocos trabajos empiricos han
mostrado que ninguno de estos dos aspectos adquiere efectiva existencia. Desde un
punto de vista estructural y en referencia al primer aspecto, Arrighi y Drangel han
mostrado que, tomando el esquema de Wallerstein que distingue entre centro,
periferia y semiperiferia, a lo largo de los ‘80 y hasta principios de los ‘90 ninguna
alteracion significativa se ha producido en las jerarquias nacionales. Incluso las
excepciones a las anteriores jerarquias provienen del caso de Corea y de Jap6n
(junto a Italia), representando estos casos un modelo de desarrollo de base nacio-
nal y con una fuerte participacion del Estado central, que forma su estructura
fundamental operando de “arriba hacia abajo” a partir de la accién entre este
ultimo y los grandes grupos econémicos locales. (Johnson, 1987) En lo que respecta
al segundo aspecto, esto es a la reduccién a nivel intra-bloques de las asimetrias
regionales, trabajos como los de Dunford (1993) han mostrado en la Comunidad
Econémica Europea, donde se desarrollan politicas especificas de compensacién
regional, que las disparidades regionales, lejos de desaparecer parecen por el
contrario haber caminado hacia su agravamiento.

Impugnaciones al consenso de la descentralizacién
decisional de los macro actores

El enfoque consensual y armonizador que acompana la tendencia evolutivo integracio-
nista de la CD, no s6lo da lugar a la expansion global de los DI, sino, como
indicamos en (B), a la existencia de un proceso “comun” de descentralizacién y
flexibilizacién que, abarcando conjuntamente el campo organizativo, funcional y
decisorio, da convergencia a los macro actores con las PyMEs. Ello le permite a la CD
pensar (o hacer pensar) en un mundo horizontalizado y consensuado, compuesto
de actores micro organizados en redes, y de macro actores que, mas que una



142 ESTUDIOS SOCIALES, N® 17 / Segundo Semestre, 1999

Jjerarquizacién subordinadora, imponen un comportamiento emulador y, por tan-
to, compatibilizador con las redes PyMEs organizadas bajo DI.

Sin embargo, las estrategias descentralizadoras y horizontalizadoras no han
conllevado una desjerarquizacion horizontalizadora del cuadro decisorio de los
mercados globales, sino, por el contrario, un pleno reposicionamiento de esos
macro actores en los segmentos mas dinamicos de las cadenas de valor y, a partir
de alli, una recentralizaciéon decisoria para actuar sobre el complejo de redes
espacialmente diseminadas donde actiian también las redes PyMEs representadas
por los DI.

En tal sentido, mas que la descentralizacion horizontalizadora, las nuevas
tecnologias viabilizan la posibilidad de combinar una descentralizaciéon organizati-
va con una centralizaciéon decisoria.(Ernst, 1981) Producto del desconocimiento de
estos aspectos, los exponentes de la CD han caido en el error (por no decir en la
tentacion) de confundir la fragmentacién del sistema productivo con la fragmenta-
cién y descentralizacion del capital y su control. (Martinelli-Schoenberger, 1994)
Dicho error, no sélo les ha llevado a ignorar el “saludable estado de los oligopo-
lios”, sino a producir un grave fallo en la construccion de su “imaginario”. La repre-
sentacion grafica del conector local-global que funda este \ltimo, no estaria dada por
la transformacién (explosién) descentralizadora de las megaunidades hacia un
complejo indefinido de comunidades locales, horizontalmente organizadas, sino
por un cuadro compuesto por una multiplicidad de comunidades (regionales y
locales) sujetas a la perforacion de las dindmicas variables de las grandes ETs
(asociadas al capital financiero) que se mueven con exclusividad, en tiempo real,
sobre la escala global. Castells, entre otros, ha sostenido esta representacion alter-
nativa al observar que las recomposiciones empiricas permiten ver respecto de las
regiones y las localidades: “...la pérdida de su autonomia frente a los agentes
economicos mundiales que controlan sus actividades en términos de una logica
global en gran parte ignorada y no controlada por las sociedades locales y regiona-
les”.(Castells, 1987: 58)

Acorde a este cuadro, los DI que efectivamente existen no tendrian asegurado
un escenario promisorio para su desarrollo; por el contrario, su futuro parece
moverse en un escenario friccional respecto de la capacidad expansiva y subordina-
da del capital global. En linea con ello, trabajos empiricos sobre los DI italianos, le
han llevado a senalar a Tolomelli la existencia de una tendencia precisamente
inversa a la de la CD, concluyendo en estos términos “...consideramos que la
organizacion tradicional de los distritos industriales sera eclipsada y sustituida por
una organizacion basada en grupos de empresas con diversas interconexiones y
ligadas a grandes empresas italianas y extranjeras... ciertos grupos de empresas no
s6lo estin absorviendo a empresas individuales, sino que a través de ellas, pueden
entrar en el entramado de relaciones entre empresas existentes dentro de los
distritos e integrarlas a su red empresarial”, (Tolomelli, 1988: 8)
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Desde las impugnaciones empiricas sobre la CD al cuestionamiento
de las oportunidades de las regiones (periféricas)

Las impugnaciones que emergen del campo empirico al planteo evolucionista
integrador de la CD, marcan serios “fallos de construccién” para dar cuenta del
verdadero direccionamiento de los nuevos patrones posfordistas. La posicion domi-
nante de las ETs que reproduce la concentracion en la capacidad decisoria y le
permite avanzar incluso sobre las formas distritales, muestra que no estamos ante
un escenario de prosperidad colectiva que alienta al consenso de todos los protago-
nistas, sino ante un proceso friccional con l6gicas de reproduccién conflictivas. A su
vez, y en el marco de este escenario friccional, la consolidacién de las asimetrias
regionales y las jerarquias internacionales dan cuenta que en el nuevo escenario
posfordista “no se invita a todos a participar horizontalmente”, sino, en todo caso,
generan oportunidades selectivas para determinadas regiones (dinamicas) que
pertenecen a los espacios centrales.

Mientras el primer aspecto (impugnaciones a B) jaquea duramente las posibi-
lidades de imponer la forma bottom-up, las asimetrias espaciales que acompanan las
limitaciones a la expansi6n global de los DI (impugnaciones a A) muestran que las
“oportunidades de las regiones” se circunscriben a determinados casos (homoge-
neizados en el relato a partir de una utilizaciéon laxa del concepto de DI), en tanto
que la mayor parte de ellas, en cambio, y por lo visto, parecen sufrir un agravamien-
to en su situacion, sin tener, ni cercanamente, un claro “horizonte de oportunida-
des” en el escenario posfordista.

El cuestionamiento a la “oportunidad para las regiones”, implica el arribo a
una situacion inversa a la fijada de partida por la CD, por lo que parece fundamen-
tal determinar las causas centrales que intervienen en este proceso de oportunida-
des selectivas y cristalizacion de las asimetrias. Dos causas que han sido marcada-
mente desconsideradas por la CD como requisito para la conformacién de su
enfoque, intervienen directamente en la situacion: 1) en primer lugar, la posicién
dominante de las ETs senalada en las impugnaciones a (B) (a la vez que adquiere
capacidad de condicionar o copar formas horizontales similares a los DI) consoli-
dan su dinamica en las regiones centrales, cristalizando y aun agravando la situa-
cién de las regiones periféricas; 2) en segundo lugar, las regiones son resultado de
las trayectorias organizacionales de sus actores, y dichas trayectorias estan vincula-
das a los especificos aprendizajes de éstos. En la periferia, los aprendizajes que
sellan esas instituciones y el comportamiento de esos actores dan cuenta de una alta
incompatibilidad con aquellos que requieren los DI de las regiones centrales,
donde se articulan la prosperidad con una sélida organizacién horizontal y coope-
rativa de las PyMEs.

En lo que respecta al primer aspecto, es fundamental considerar la posicion
dominante de las ETs en el senalado campo friccional de la relacion global que
emerge de la impugnacion a la tendencia expresada en (B). Efectivamente, si
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volvemos sobre la experiencia curopea (en contraste con el escenario de redes
PyMEs innovadoras que, como vimos, toman precisamente al contexto curopeo
como marco de orientaciéon y donde, insistimos, las regiones debieran mostrar
mejores posibilidades de reequilibrio) trabajos puntuales sobre el sector farmacéu-
tico y equipamiento de telecomunicaciones,(Amin et al., 1992) asi como, mas
generalmente, aportes como los de Curbelo y Alburquerque, han mostrado que a
pesar del intento de promover el desarrollo de las lagged regions (periféricas), las
reglas generales que acompanan la construccion del single market, no sélo han
consolidando a los grupos oligopdlicos, sino que han fortalecido las areas mas
avanzadas donde estos desarrollan su accion prioritaria, cristalizando (o agravan-
do) las asimetrias espaciales. El ingreso de las ETs a estas tltimas regiones se hace
sin romper la estructuracion jerarquica, desarrollando encadenamientos de sub-
contrataciéon que no permiten una organizaciéon ni endogena ni horizontal de las
PyMEs emplazadas en estos ambitos.

En lo que respecta al segundo aspecto, la prospectiva de la CD no parece haber
reparado en el hecho que los territorios y sus actores no pueden mutar uniforme-
mente hacia las formas de los DI por una “inspiracion sibita” en las nuevas
condiciones descentralizadoras y flexibilizadoras del posfordismo. Tanto las institu-
ciones como la organizacion y funcionamiento de los actores son resultado de una
trayectoria histérica que condiciona sus comportamientos. Las regiones periféricas
(del centroy la periferia) que tradicionalmente han vivido del asistencialismo de las
regiones centrales y de una relacion o bien marginal o bien dependiente con las
mismas, y que han dejado a sus actores sujetos a estrategias individuales signadas
por la desarticulacion, muestran, a través de estas pautas, patrones claramente
inversos al de los DI, que dan lugar, a su vez, a un cuadro retroalimentario de
bloqueos.

Por tomar el publicitado “caso (o milagro) italiano”, el retrasado Mexzoggiorno,
ha mostrado que la presencia (asistencial y subsidiadora) del Estado central omni-
presente acompanando las inversiones descentralizadoras de las grandes empresas
de los anos ‘70, ha contribuido a conformar, en el escenario regional, junto a un
agravamiento de la dependencia respecto del norte, un complejo institucional y
una forma de comportamientos (verticales y clientelares) inversos a la “cultura
civica comunitaria” de base artesanal fundada en la creatividad y la flexibilidad,
sobre la que se ha edificado el fenomeno de los distritos del noreste tomados como
referencia por la CD.(Maciel, 1997; Dunford, 1986) Las trayectorias locales y regio-
nales del sur italiano durante los ‘80 y los ‘90 no parecen haber revertido esta
compleja conformacion histérica que condiciona las respuestas y contribuye a
cristalizar finalmente la situacion periférica. Trabajos como el de Amin,(1994)
contrastando la aglomeracion de pequenas empresas de Stella en Napoles con el DI
de la pequena poblacion de Santa Croce en Toscana, han mostrado que, mas que
una solida red de pequenias empresas apoyadas en esa cultura comunal y en el
desarrollo de un conveniente institutional thicknes, como muestra este Gltimo caso,
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aquella aglomeracion del sur italiano, ante la ausencia de esa cultura y esa “densi-
dad institucional”, exhibe la preponderancia de una marcada debilidad en la
desintegracion vertical, en la potenciacion de las formas de especializacién vy,
fundamentalmente, en el desarrollo de formas horizontales de cooperacion; aspec-
tos todos que, siendo imprescindibles para el desarrollo de un auténtico DI, no
pueden, como lo recuerda el propio Amin, inventarse “de la noche a la manana".

En el mismo sentido que lo senalado, y yendo de la periferia del centro a la
periferia de la periferia, experiencias del contexto latinoamericano, como la del
caso argentino, marcan que la no despreciable presencia de las PyMEs, se ha
insertado dentro de una amplia estructura regional periférica y dependiente del
centro pampeano, que desarrolla hacia adentro una amplia cultura de dominacion-
clientelar estatal provincial, y hacia afuera una fuerte subordinacion (y dependen-
cia) de estas instancias y de sus circuitos de acumulacion respecto del Estado
Nacional y la region central respectivamente. Bajo este contexto y el impuesto por
las pautas especificas de la sustitucion de importaciones (débil especializacion, alta
integracion vertical y poca exposicion externa), las PyMEs desarrollaron en estas
regiones un comportamiento desarticulado y cortoplacista, que contrasta con la
forma articulada y horizontal de las PyMEs italianas organizadas bajo los DI que la
CD toma como referencia. En Brasil a pesar de un mayor dinamismo general, el
contexto nacional (como en Argentina) ha desarrollado una estructura (y un
aprendizaje) que prioriza la integracién vertical (subcontratacién) a las grandes
empresas, siendo las redes de PyMEs bajo la forma de DI, como el caso del calzado
de Nueva Hamburgo exaltado por Sabel, (1986) tan excepcionales como en el caso
argentino. (Alberti-Donato-Castiglioni, 1987)

En sintesis, tanto en el centrocomo en la periferialas trayectorias historicas de las
regiones (periféricas) han moldeado una estructura institucional y una légica de
comportamientos por parte de los protagonistas de la CD que, no mostrando
variaciones significativas, estimulan una logica inversa a la de los DI, y contribuye,
no secundariamente, a explicar la permanencia de sus condiciones de periferiza-
cion.

Redescubriendo la intervencién politica del Estado

Por lo que hemos analizado, el proceso que cuestiona al imaginario de la CD viene
dado por una globalizacion friccional (conflictiva) que no pone precisamente en
posiciones convergentes a las ETs y las formas PyMEs que pretenden organizarse
territorialmente y en redes horizontales, y que (cuestionando las pretensiones de
una articulacién local-global formada desde esas redes horizontales) da cuenta de
una instalacion global de actores hiperconcentrados, que se desparraman en tiem-
po real en una multplicidad de espacios locales, buscando capitalizar diferentes
ventajas selectivas.
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Bajo ese contexto, las regiones periféricas a las que la CD les ha augurado un
futuro promisorio, ven cristalizadas (cuando no agravadas) sus posiciones en el
escenario global, alentado ello, como acabamos de ver: a) por la accion de la ETs
que imponen ese escenario friccional; b) asi como por las trayectorias histéricas
que han configurado sus instituciones y los comportamientos a largo plazo de sus
actores (PyMEs).

De esta resultante, plenamente divergente respecto de la tendencia evolutivo-
integracionista de la CD, emerge la necesidad de suplantar la vision del “Estado
agencia” que alienta la CD desde su optimismo evolucionista ¢ integrador, y consi-
derar una reactivacion de la intervencion politica del Estado que permita actuar
reversivamente sobre estos dos Gltimos aspectos (a y b) y desarrollar una organiza-
cion (politca) efectiva, que concerete con un alcance estructural las formas botiom
up de desarrollo territorial fundadas en la organizacion horizontal de los DI.

Ahora bien, :;qué implica la intervenciéon politicaz En primer lugar, y en
relacién al primer aspecto (a), reconocer lo que la CD niega, esto es la existencia de
un escenario con intereses divergentes y, en segundo término, asumir la repre-
sentacion de algunos de ellos, conformando la base de coalicion que da contenido a
esa intervencion. El reconocimiento de los intereses (divergentes) es la clave para
recuperar la politica dentro del relato institucional, y la asuncién de las bases de
coalicion que representan a esos intereses constituye ¢l contenido especifico que se
le da a la accion politica del Estado (Gourevitch, 1986).

Atento a este marco conceptual bésico, las ETs actian perjudicialmente sobre
las formas distritales, primero copando y subalternizandolas a su estrategia global,
y, @ su vez, dinamizando las regiones centrales en perjuicio de las periféricas donde
estas formas se pretenden desarrollar. De tal forma, los DI que efectivamente
existen en regiones centrales y que, como muestra Tolomelli, se ven amenazados
por la dindamica concentradora e invasiva de las ETs, asi como las regiones periféri-
cas que encuentran en aquéllas una causal de su posicion asimétrica y de su
integracién dependiente que impide su desarrollo, requieren una intervencién
politica que les dé soporte a su base coalicional (PyMEs, fuerza de trabajo), conuri-
buyendo a organizarla territorialmente bajo formas horizontales de redes (con
criterios de DI), a la vez que actuando contra la légica subordinante (e invasiva) de
las ETs.

Esta intervencion politica del Estado, a partir de la asuncién de intereses
especificos en el escenario contflictivo, implica actuar sobre tres aspectos entorno a
los que analizamos anteriormente la implicacién del Estado en la CD: la identidad,
los patrones de accion y su estructura morfolégica.

En lo que hace a la redefinicion de la identidad: debe ante todo precisarse que
el Estado no puede identificarse con una “agencia”; es un actor politico con una
especificidad diferencial respecto a aquéllas, aunque interactiie con las mismas en
el nivel local-regional para organizar y potenciar el territorio y sus actores. 1)

Sobre la base de esa identidad politica y bajo el contexto que hemos venido
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desarrollando, la accién que se demanda al Estado no se restringe a la de un “mero
creador de entornos favorables”; esta accién, aunque fundamental en el nuevo
contexto, debe insertarse dentro de una estructura de comportamientos estatales
mas compleja. La funcion de propiciador o “inductor” de redes especializadas de
innovadores alentadas a través de la generacion y redistribucion de informacién,
debe tener lugar dentro de la defensa de los intereses que componen la base de
coalicion formada por las PyMEs (y su fuerza de wabajo) a partir de una definiciéon
explicita de la intervencion estatal a favor de esta ultima. Para ello, tiene que
intervenir extrayendo los recursos del proceso de acumulacién y direccionando los
mismos, a través de sus instrumentos, para: a) propiciar la organizaciéon de los
actores territoriales que componen esa coalicién y potenciar su insercién en las
porciones mas dinamicas de la cadena de valor; b) a la vez que fijar dispositivos
decisionales que regulen el grado y la forma de intervencién de las ETs en las redes
locales y regionales donde se potencia el territorio.

En esta accion, quedan comprometidos, centralmente, los instrumentos regulati-
vos para condicionar el grado y formas de ingreso de las ETs y los instrumentos
fiscales para extraer recursos en los segmentos mas concentrados. Sobre la base de
estos inputs puede entonces el Estado valerse de los instrumentos crediticios o de
gasto directo (subsidios), para actuar directa o asociadamente con los actores
privados y en forma coordinada con las agencias puablicas y los centros de investiga-
cién, en la potenciacién: 1) del hardware local-regional, entendido como las infraes-
tructuras materiales (transportes y redes de comunicacién) que mejoran el atracti-
vo de la ciudad para la vida y el trabajo; 2) del software local-regional, que comprende
los aspectos cualitativos (inmateriales) del desarrollo territorial, centralmente la
formacién de las redes publicas y privadas para la cualificacion de los recursos
humanos, el know-how tecnolégico e innovativo, la difusién tecnolégica, la circula-
ci6n de la informaciéon dentro y entre las firmas; y, por ultimo, 3) del orware
local-regional, que comprende los instrumentos que contribuyen a la organizacion
del desarrollo territorial a partir de estimular el desarrollo de formas de coopera-
ci6n entre los actores PyMEs a nivel territorial. (Vazquez Barquero, 1995)

Esta intervencién politica, requiere un reemplazo (y no la eliminacién) de las
formas concertativas de base nacional bajo la forma top down, como en el EB del
fordismo, por un dispositivo de concertacion de base regional con las organizacion PyMEs
y la fuerza de trabajo organizada territorialmente,(Trigilia, 1991) que permita
decidir e instrumentar efectivamente los recursos regulativos, fiscales y de gasto
para dar lugar a esa potenciacion del hardwarey el software localy viabilizar la accion
condicionadora al despliegue de las ETs en esa base territorial.

Por tltimo, bajo este nuevo campo de accion, la morfologia requerida para el
desarrollo de esta estratégica intervencién politica del Estado, no conlleva un
“Estado achatado” y fragmentado en una multiplicidad (inconexa) de agencias
locales con ausencia del Estado nacional, como lo ha planteado la CD, sino un
Estado articulado horizontalmente de abajo hacia arriba, cuyos protagonistas, las
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instancias regionales, generan a partir de los procesos de concertacion regional, un
Estado Nacional capaz de darle a sus bases coalicionales (territoriales) una escala
operativa y politica que permita operar el condicionamiento a las ETs y asegurar un
comportamiento redistributivo y equilibrador de las regiones. Los exhaustivos
examenes de la experiencia asidtica, como ya se advirti6, han mostrado que la
intervencién estatal nacional es imprescindible en esta estrategia de desarro-
llo; (Johnson, 1987; Wade, 1990) aunque estas experiencias se insertan, en realidad,
dentro de un modelo dualizado, construido en forma top down y bajo el protagonismo
central de los macro actores nacionales. (Fernandez, 1998)

La intervenci6n politica en la reversion
de las estructuras y los comportamientos

A los fundamentos de intervencion politica que acabamos de analizar, se le suman
aquellos que provienen de los limites (condicionamientos) que pesan sobre las
“oportunidades de las regiones”, producto de los aspectos considerados en (b), es
decir producto de la conformacion histérica de aprendizajes que sellan las estruc-
turas estatales y desarrollan comportamientos (en el Estado y en los actores)
inversos a los requeridos por los DI, contribuyendo, como vimos, a cristalizar las
asimetrias regionales y a limitar sus oportunidades.

Ante ello, la CD no da respuestas. Por una parte, de su optimismo evolucionista
se desprende la confianza en la redefinicién de los comportamientos de los actores
economico sociales y las instituciones territoriales, lo que se pone manifiesto cuan-
do exponentes claros de la misma como Storper se posicionan en el contexto
latinoamericano para elaborar una alternativa de desarrollo (regional) desde la
generacion de una economia social de aprendizaje basada en comportamientos coope-
rativos que estimulan los DI, sin considerar medianamente los condicionamientos
histéricos que, como vimos anteriormente, pesan sobre las estructuras e institucio-
nes historicamente construidas y predisponen a comportamientos inversos a los
promovidos. Por otra parte, y mientras ello ocurre, otros difusores de los “benefi-
cios distritales”, al analizar las politicas publicas que colaboran con la generacion y
consolidacion de los mismos, dejan bien precisado que la participacion estatal en la
conformacién de dichas redes solo tene sentido en el contexto de un fuerte
enraizamiento en una cultura institucional y productiva compatible con las deman-
das de organizacién en redes, observindose entonces muy condicionadamente la
efectividad de las politicas publicas de los developing countries para desarrollar estas
redes locales dinamicas. (Bianchi-Bellini, 1991)

De tal forma, entre el optimismo de una tendencia poco viable y las considera-
ciones sobre las condiciones excepcionales para la obtencion de una intervencion
publica exitosa, las posiciones de la CD dejan a las regiones (periféricas) atrapadas
en un cuadro de inercias estructurales histéricamente desarrolladas. Bajo este
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cuadro, la intervencion politica estatal se hace necesaria para quebrar esas inercias
(en las estructuras y comportamientos), colocandose el Estado como un “primer
motor” que “rompe el hielo” y alienta el desarrollo de otros encadenamientos
actitudinales.

Visto desde el punto de vista de las naciones y no de las regiones, no pocos
aportes académicos han mostrado que los desarrollos capitalistas tardios s6lo han
tenido lugar a partir de una intervencién estratégica del Estado, que no sélo fija
condiciones a la implicacién de las ETs, sino que compromete a los actores internos
a desarrollar comportamientos de coordinacian internos (cooperativas) con el
Estado y el complejo de instituciones piiblicas (bancos, centros de investigacion,
etc.).(Wade, 1990; Amsdem, 1989)

Puesto en otros términos, el Estado se encuentra ante la necesidad de volver a
valerse de los instrumentos regulativos y fiscales, para obtener comportamien-
tos cooperativos y articuladores que, como ya ha sugerido hace mucho tiempo
Hirschman, permitan generar miultiples encadenamientos (hacia atras y adelante)
y capitalizar de tal forma miiltiples capacidades y recursos existentes, desaprovecha-
dos por las formas desarticuladas y verticalizadas de reproducciéon imperantes. La
capacidad de intervenir (sobre estos comportamientos y bajo estos parametros) es
la condicion sine qua non para conformar nicleos internos fuertemente articulados
y generar una accion agresiva en las porciones mas dinamicas de las cadenas de
valor que operan sobre una légica global.

Pero a diferencia del enfoque dado en su momento por Hirschman (y Myrdal)
y de esas experiencias de desarrollo capitalista tardio, el desafio de efectividad de
esa intervencion estimuladora de nuevos comportamientos, acorde al nuevo con-
texto posfordista, requiere: en primer término, colocar como protagonistas prima-
rios de la intervencion politica del Estado a las instancias regionales del mismo, y
como responsables de esos comportamientos cooperativos a las PyYMEs que operan
a nivel territorial; en segundo lugar, insertar ello dentro de la estructura de coopera-
cion interregional que procure la reformulacién horizontal y ascendente del Estado
nacional, para obtener con €l una escala de intervencion efectiva y un punto central
de referencia para potenciar esos comportamientos reversivos,

Sin embargo, para eludir el riesgo de recaer en las debilidades de la CD, debe
tenerse claro que dicha intervencion no puede de forma alguna surgir de una
inspiracion magica de los componentes estatales, sino que se inscribe dentro de un
lento proceso de reversion a mensurar en el largo y mediano plazo, estrechamente
conectado a las estructurasy capacidades desarrolladas por el proceso de construccién
y desarrollo del Estado para impulsar estas transformaciones.

Las capacidades estatales en la intervencion politica del Estado

Los dos planos de la intervencién politica que hemos examinado, imponen, como
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vimos, un desafio para representar las coaliciones de intereses en el escenario
conflictivo y friccional de la globalizacioén, y para emprender la reversion de com-
portamientos elaborados a partir de aprendizajes histéricamente consolidados por
estos actores, generando nuevos desarrollos actitudinales (con nuevos aprendiza-
jes) que habiliten formas organizativo funcionales similares a la de los DI.

Sin embargo, la envergadura de la intervencion estatal demandada por este
desafio, puede quedar meramente en una esfera declamativa de no considerarse las
capacidades con que cuenta el Estado (en todas sus instancias) para impulsar esos
procesos de desarrollo. El estudio de las capacidades (y las estructuras) del Estado
ha quedado desplazado de la CD basicamente por dos motivos igualmente vincula-
dos a la tendencia evolutiva que funda sus “fallos teéricos”. Por un lado, la disolu-
cion de su dimensién politica y el desconocimiento del caracter especifico y
estratégico del Estado y su sustitucion por una vision del Estado como “agencia de
colaboracion” equiparada al conjunto de “agencias” que operan a nivel local,
contribuye decididamente a desconsiderar las capacidades de estas instancias estra-
tégicas.

Por otro lado, el optimismo que acompana el despliegue de esta tendencia, asi
como desconoce la presencia de la intervencion politica, no exige una recomposi-
cion de las capacidades del Estado regional (y local) y sus relaciones con las estructu-
ras historicamente conformadas del Estado nacional, que evalue criticamente cua-
les son las aptitudes del Estado para promover (y generar) los comportamientos
demandados a los actores economico-sociales.

Ciertamente, esta ausencia de las capacidades en los enfoques del desarrollo
territorial, contrasta con la significacion que ello ha adquirido en los trabajos
centrados en los enfoques nacionales comparados. Una importante corriente del
pensamiento institucional ha venido dando cuenta de la forma en que las estructuras
estatales y el desarrollo de sus capacidades condicionan la intervencion del Estado
y permiten explicar sustantivas diferencias en las salidas nacionales a la crisis.

Los enfoques que conforman las capacidades del Estado, como advertiamos,
toman existencia en el marco de determinadas estructuras estatales, las que, a su
vez, vienen conformadas por legados politicos desarrollados historicamente. El desa-
rrollo de estos tltimos a partir de determinadas practicas-aprendizajes (political
learning)(Heclo, 1974) da especificidades a determinadas estructuras estatales domésti-
cas y fija al Estado, a partir de esas estructuras, un conjunto de habilidades o
inhabilidades para operar transformaciones. Bajo esta logica, el Estado es inicial-
mente una vanable dependiente, al estar sujeto a determinadas practicas desarrolladas
por los actores fundantes, pero desde la conformacion de sus estructuras y sus
capacidades, el mismo se vuelve determinante para considerar la viabilidad de esos
actores y la especificidad que asumen la implementacion de las “ideas” que tienen
lugar en el Estado y esos actores. La identificacion de las capacidades que cl Estado
ha tenido y tiene, permiten en el primer caso, el reconocimiento de las especifici-
dades que condicionaron las politicas publicas y las relaciones con la sociedad y la
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economia en un determinado contexto, y, en el segundo caso, la viabilidad y
modalidad exigida a los nuevos “ensayos”. Por su parte, la tarea de reconocimiento
de las capacidades estratégicas, conlleva: “...la identificacién de la presencia (o
ausencia) de determinadas estructuras organizacionales que se muestren criticas a
la habilidad de las autoridades estatales para emprender determinadas ta-
reas’’. (Evans-Rueschemeyer-Skocpol, 1994).

Las posibilidades de un desarrollo bottom up basado en la rejerarquizacion de
las regiones y los territorios a partir de redes PyMEs estructuradas entorno a
patrones distritales, requiere, en primer lugar, contar con una estructura estatal
que potencie sus capacidades para dar efectividad a la intervencién politica que
hemos desarrollado. Las regiones que puedan exhibir la conformacion de una
estructura estatal que viabilice el desarrollo de sélidas capacidades, seran aquellas
que podrin actuar condicionadoramente sobre los intereses de las ETs que operan
fuera o (quieran operar) dentro del ambito regional, y potenciadoramente en la
generacién de los comportamientos vinculados a las formas de organizacion en
redes territoriales horizontales que permite el nuevo paradigma productivo posfor-
dista. Seran también aquellas que, para dar solidez a estas formas, podran impulsar
una soélida red interregional y la conformacién horizontal ascendente del estado
nacional que, como hemos visto, se requiere para dar envergadura a su interven-
cion politica.

Ahora bien, el desarrollo de este enfoque institucional (siempre operando
desde la dimension nacional) ha mostrado con relacién a las estructuras y las
capacidades dos campos estratégicos fuertemente interconectados:

a) El primero de ellos, que comprende lo que puede denominarse las capacida-
des internas del Estado, adquiere un sentido mas estrictamente weberiano y hace
centro en las habilidades administrativas y técnicas, a partir de los recursos organi-
zativos (informacion, coordinacion y estabilidad) y monetario-fiscales, asi como de
la calidad del siaff con que cuentan las estructuras estatales.(Skocpol-Fine-
gold,1982; Skocpol, 1989) Trabajos como los de Haggard y Kaufman han mostrado
que estas capacidades internas, es decir aquellas que exhiben sélidas capacidades
técnico administrativas, poseen mayores margenes de maniobra en escenarios de
ajuste estructural y el desarrollo de procesos de transformacion estado-sociedad.

b) El segundo campo estratégico ligado a las capacidades del Estado, que
denominamos capacidades infraestructurales del Estado, comprende las capacidades
derivadas para el Estado desde las articulaciones de estructuras estatales y sus
agentes con los diferentes agentes de la sociedad civil. El concepto deriva de la
nocion de poder infraestructural, nocion que, opuesta a la de poder despitico, no refleja
como ésta la capacidad de imponer,{12) sino la capacidad derivada de la acumula-
cion de energias por parte del Estado a través de la penetracion y organizacion de
la sociedad civil.(Mann, 1991: 60). Dicha nocién, dada a luz por Mann, ha sido
perfeccionada (o redireccionada) por Hall e Ikanberry, quienes observan esta
penetracion de la sociedad fundada mas que en una légica confiscatoria del Estado
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sobre la misma (o de la sociedad sobre aquél), en una logica cooperativa retroali-
mentaria con los actores de la sociedad civil (Hall-Tkanberry, 1993). Acorde a ello,
las capacidades del Estado se potencian no desde la imposicion sino desde la coopera-
@én con cuerpos auténomos, adquiriendo, como lo ha mostrado el potente estudio
comparativo de Ikanberry, energias, instrumentos, y una flexibilidad para los com-
portamientos que guian adecuadamente al Estado en la necesidad y forma de su
intervencién, asi como en la conveniencia de omitir la misma. (Ikanberry, 1986)

Peter Evans ha dado un paso mas en la comprensién de €sta capacidad infraes-
tructural al incorporar la categoria de embedded (enraizamiento) previa y magistral-
mente desarrollada por Granovetter. La presentacién de estas categorias (acompa-
nadas de un examen comparativo entre experiencias nacionales) apunta a mostrar
que es un encastramiento y no un aislamiento con la sociedad lo que el Estado
requiere para obtener un instrumental rico y una operatoria flexible y dinamica
para desenvolverse en el escenario de desarrollo de los paises atrasados o semiperi-
féricos.(Evans, 1992)

Estos dos campos estratégicos de las capacidades (internas e infraestructurales),
no representan campos que puedan atenderse por separado si se pretende obtener
una intervencion estatal efectiva; la existencia de una capacidad interna sin una
capacidad infraestructural y viceversa, conlleva una degeneracién en la dinimica
estatal. Asi, una solida capacidad interna sin el desarrollo de un adecuado embedded
conllevaria a un aislamiento empobrecedor de la estructura y sus agentes, mientras
que el desarrollo de una fuerte articulacién de la estructura estatal con los actores
sociales sin el desarrollo de los componentes de aquella primera capacidad estatal
interna habilita el desarrollo de un copamiento faccioso y particularista que puede
socavar la eficacia y solidez de la accién estatal. En tal sentido, ha indicado Evans
“...Ia pregunta obvia es: ;acaso el enraizamiento redundara en clientelismo, corrup-
cioén y socavamiento de la eficacia del Estado? La respuesta radica, fundamental-
mente, en que el enraizamiento sélo tiene valor en el marco de la autonomia. En
ausencia de un tipo de estructura administrativa coherente, autoorientadora, webe-
riana, es casi seguro que el enraizamiento tendra efectos nocivos”. (Evans, 1992:
557)

Ahora bien, ambas dimensiones de las capacidades y sus interrelaciones, anali-
zadas como vimos, bajo el ojo lector de los estados-nacién, bien pueden trasladarse
al contexto regional y, mas aun, ello resulta imprescindible para la elaboracién de
una estrategia bottom-up que busque superar, desde la intervencién politica expresa-
da, las analizadas limitaciones que recaen sobre la CD. En otros términos, la
intervencion politica reclamada demanda para su efectividad y viabilidad tanto en
su accion interna en el marco territorial, como externamente en su articulacién
con las otras instancias y el nivel nacional, una presencia conjunta de capacidades
internas € infraestructurales en las instancias regionales del Estado.

Bajo este contexto, las capacidades internas fortalecen las opciones de esas
instancias para actuar en los patrones de intervencién politicos que hemos exami-
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nado. Es decir, la conformacién de un staff cualificado (adquirido desde el recluta-
miento meritocritico y un sistematico entrenamiento) y el desarrollo de una sélida
y coherente estructura organizativa con recursos (fiscales), otorga a las instancias
regionales del Estado una adecuada autonomia y consistencia interna para, por un
lado: a) formular con claridad y dar efectividad a los condicionamientos sobre las
ETs que procuran ingresar en su ambito territorial (y enfrentar sus respuestas); b)
y» por otro, actuar con solidez en la desactivacién de las antiguas pricticas de los
actores sociales regionales (que trasladan sus comportamientos facciosos y desarti-
culados a la estructura del Estado) y el desarrolle de los estimulos necesarios para
la generacién de nuevos comportamientos.

Estos aspectos logran una fundamental complementariedad con el desarrollo
de una solida capacidad infraestructural. La adquisicion de esta Gltima, desarrollada
a partir de un alto embedded con su base coalicional (representada por las PyMEs y la
fuerza de trabajo que en ellas operan), no sé6lo evita el mencionado aislamiento
empobrecedor de la estructura operativa, sino que, a través de la légica retroali-
mentaria que promueve, se transforma en un aspecto fundamental para conjugar
fortaleza y creatividad en el condicionamiento de las ETs, y conocimiento y persua-
sividad para incidir efectivamente en la reversion de los comportamientos de los
actores de esa base de coalicion y en su redireccionamiento hacia la promocién de
las ahora necesarias redes horizontales de innovacion.

Cuando nos trasladamos desde el plano interno hacia el externo, esto es a la
articulacién de la instancia regional y su base coalicional con otras instancias
regionales y el Estado nacional, ambas dimensiones de la capacidad estatal vuelven
a reclamar su presencia conjunta. El control de recursos, el staff cualificado y una
solida y adecuadamente articulada estructura estatal desde el nivel regional, es
condicion elemental para un proceso de integracion botlom-up de base interregio-
nal y con escala nacional a desarrollar en el mediano y largo plazo. Los elementos
mencionados, no pueden estar ausentes si lo que se procura es: 1) por un lado, bajo
ese marco temporal, conformar una articulacién interregional horizontal coheren-
te, que defina con precisién los campos a integrar y los instrumentos mas adecua-
dos para su desarrollo; 2) y, por otro, no predisponer a estas instancias y a la region
en su conjunto a situaciones de subordinacién por parte de otras instancias o del
propio Estado nacional. Es decir, las capacidades internas son fundamentales cuando
desde las regiones se procura construir una salida de la region hacia afuera, es decir
una forma bottom up de desarrollo de alcance estructural y vertebrada entorno a una
estrategia estatal.

Sin embargo, dicha estrategia no seria viable de no contar las instancias
estatales territoriales con un efectivo enraizamiento en los actores territoriales que
forman su base coalicional. La falta de este Gltimo aspecto conllevaria un vaciamiento
de las estructuras burocraticas que promueven la integracién horizontal, dandole a
dicho proceso un impulso institucional que no guarda correlato en el campo
econémico social donde se desempenan los actores que conforman su base coali-
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cional; en otros términos, seria un impulso institucional incapaz de construir
econdémica y socialmente las regiones. A su vez, el aislamiento de los actores PyMEs
(y la fuerza de wabajo territorial) a que da lugar ¢sa falta de enraizamiento, tiene
como efecto directo no sélo una falta de precision en los objetivos socialmente
demandados, sino también un empobrecimiento en los objetivos a potenciar y los
instrumentos a utilizar para lograr que los dos aspectos de la intervencién politica
que hemos evaluado a nivel intrarregional puedan trasladarse adecuadamente en
el nivel general.

Conclusiones

Las transformaciones posfordistas asentadas en la revolucion tecnolégica, la globa-
lizacion y la flexibilidad, abren un nuevo escenario en el que, sobre el agotamiento
de los modelos de desarrollo top-down de la era Keynesiana, se hace posible poten-
ciar una estrategia de desarrollo bottom-up, fundada en el protagonismo de las
regiones y, en ellas, de sus actores PyMEs (y la fuerza de wrabajo) que se adecuen a
las demandas del nuevo modo de desarrollo.

Sin embargo, las “ventanas abiertas” para las regiones y esos actores no tiene
lugar bajo una tendencia global de expansion de los DI y las formas horizontales de
redes PyMEs, como ha intentado mostrar la CD graficando (prescribiendo) el
escenario global como una conformacién de multiples redes locales interconecta-
das sin formas jerdrquicas y con “oportunidades beneficiosas para todos". Un
cuerpo no despreciable de aportes empiricos que hemos presentado, dan cuenta
de los “fallos teéricos™ de esta CD, y muestran sus limitaciones para reflejar el nuevo
escenario y las posibilidades en €l adquiridas por las regiones y sus actores territo-
riales, asi como de explicar otras experiencias de desarrollo que no encuadran con
el modelo distrital, y que se han mostrado como efectivas estrategias de desarrollo
originadas desde la periferia.

El escenario reflejado por estos aportes empiricos, nos muestra una conforma-
cion jerarquica de las redes globales en las que: por un lado, desde el punto de vista
de los actores y de su control, muestra el dominio de las ETs, a partir de la capacidad
exclusiva de éstas de combinar una emulacién en las formas descentralizadas y
flexibles de los patrones distritales con una recentralizacion decisoria y un control
de las porciones mas dindmicas de las redes globales. Por otro lado, desde el plano
espacial, la homogeneizadora y, a su vez, selectiva convocatoria de experiencias
distritales realizada por la CD, contrasta con las formulaciones empiricas que
resaltan las amenazadas posiciones de estas experiencias por estas ETs y las deman-
das de creciente escala de operacion, mientras permanecen y aun se agravan en el
propio centro europeo las posiciones estructurales de las regiones periféricas

Bajo este escenario, las exaltadas “oportunidades de las regiones” por parte de
la tendencia de la CD, encuentran por el contrario (y fundamentalmente en las
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regiones periféricas) agravada su situacién y bloqueada su reproduccién endégena,
quedando fuertemente cuestionada la capacidad de generar (bajo la optimista
tendencia evolutiva) una estrategia bottom-up de desarrollo.

Hemos remarcado como causas directas a focalizar, en primer lugar, las impo-
siciones de estas jerarquias por la accioén de las ETs y la localizacion selectiva en los
centros territoriales mas dinamicos (impidiendo una articulacién local-regional
endogeneizadora); y, por otro, por la presencia de comportamientos historicamente
aprendidos que, fundamentalmente en las regiones periféricas, operan en forma
reversa a lo postulado por la CD.

Por lo tanto, la posibilidad de que las regiones (en su conjunto) reviertan estas
posiciones asimétricas, y capitalicen, como deciamos inicialmente, las oportunida-
des dadas por los nuevos patrones posfordistas, requiere una intervencion politica
del Estado claramente ausente en la CD. Una intervencién que permita avanzar
sobre estos dos aspectos senalados a partir de una redefinicion rejerarquizadora del
mismo respecto del laxo tratamiento dado al Estado por dicha corriente dominante
del desarrollo regional.

Para avanzar sobre el primer aspecto, esta intervencion estatal implica, tal
como se observo, una transformacion: en el plano de la identidad, de su estructura
morfolégica y de su accion respecto de la CD. El primer aspecto conlleva el
abandono de su posiciéon de “agencia fragmentaria™ que opera difusamente a nivel
local, y su transformacién en un actor politico que recupera tal identidad desde la
asuncion de las PyMEs y su fuerza de trabajo como su base de coalicion con intereses
especificos y diferenciales. Por su parte, la nueva morfologia reclama una estructu-
ra morfologica fundada primariamente en el protagonismo de las instancias territo-
riales, pero que exige articulaciéon interregional y una potenciacién del Estado
nacional “controlado desde abajo”. Finalmente, en el campo de la accién operacio-
naliza la defensa de la coalicién social a través de la utilizacién de los instrumentos
regulativos y de inputs y gastos para condicionar y limitar al ingreso territorial de las
ETs y potenciar la organizacion en red de la base coalicional de PyMEs.

Por su parte, la intervencién politica para avanzar sobre el segundo aspecto,
conlleva el posicionamiento del Estado (desde los niveles regionales pero bajo la
senalada articulacion interregional y nacional) como “primer motor” para romper
las inercias generadas por las practicas (economicas e institucionales) desarticula-
doras y de alta integracién vertical; y, a su vez, promover el desarrollo de comporta-
mientos que favorezcan la cooperacién horizontal, capitalizando las economias de
especializacion y de escala, y desarrollando los encadenamientos hacia atras y hacia
adelante.

Pero la accion politica en estos dos campos, como analizamos tltimamente,
queda circunscripta al plano declamativo o a una sugerencia de “deber ser”, de no
tenerse en cuenta un nuevo aspecto largamente descuidado por la CD: esto es, la
recomposicion (historizadora) de las estructuras del Estado y de las capacidades
internas e infraestructurales. Los enfoques institucionales crecientemente presentes
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en la ciencia politica que observan dinamicas nacionales comparadas, han mostra-
do el papel neuridlgico de la historizacion de las estructuras y las capacidades para
observar la viabilidad, el éxito y la riqueza instrumental del Estado para su accion
politica doméstica e internacional. El reclamo de una intervencién politica a nivel
regional y el desafio de la estrategia bottom-up con alcance estructural, traslada el
enfoque estratégico de las capacidades y las estructuras estatales al ambito territorial,
siendo requisito fundamental para ello, al igual que lo observado para la logica del
Estado en su dimensién nacional, la presencia conjunta de ambas dimensiones de las
capacidades para dar efectividad a la intervencion politica, tanto en el plano interno
territorial, como en el desarrollo de una articulacién interregional con base nacio-
nal que hemos formulado como requisito (de efectividad y viabilidad) para que esa
estrategia de abajo hacia arriba capitalice las oportunidades posfordistas.

En sintesis, si se obtuviese un consenso (atn no evidente dada las posiciones
analizadas de la CD) entorno a la necesidad de una recuperacion estratégica de la
intervencion estatal a partir de los patrones expuestos que deben orientarla, ain
nos quedaria una tarea mas compleja e ineludible: recomponer historizadoramen-
te las estructuras del Estado y diagnosticar las capacidades estatales; iniciando tal tarea
desde los propios ambitos regionales (y locales) y, fundamentalmente, desde aque-
llas dreas mas directamente ligadas a los actores de la coalicion, aspecto este que (al
igual que la destacada intervencion politica) la CD parece haber relativizado en el
“centro” y eludido sistematicamente en la “periferia”.

Noras

(1) En aportes no insertos en la CD, y que, en todo caso, pueden tener una perspectiva critica respecto
de la misma, como el de los citados Hall y Castells, se resalta no obstante: *...debido a que la economia
es global, los gobiernos nacionales no tienen suficiente poder para actuar sobre los procesos funcionales
que conforman sus economias y sus sociedades. Pero las ciudades y las regiones son mis flexibles a la
hora de adapiarse a las condiciones cambiantes de los mercados, de la tecnologia y de la
cultura”. (Hall-Castells, 1993)

(2) Sabel (1989) como owros que también comparten el marco conceptual de la CD, se han encargado
de resaltar la significacién que adquieren los “'sistemas de red”, es decir las redes sociales e industriales
como elementos estructuradores fundamentales de las nuevas relaciones productivo organizacionales,
tanto para las pequenas organizaciones econémicas como para los macro actores (ETs).

(3) La forma top-down que subalternizé y colocé en un papel meramente receptivo a las regiones, se
desprendié como una consecuencia logica de la modalidad centralizada asumida tanto por el Estado
nacional, como por los actores de esa escala (nacional) que protagonizaron los acuerdos neocorporativos
de posguerra;(Trigilia, 1991) siendo las propias estrategias de desarrollo regional como los polos de
desarrollo hijas putativas de esta modalidad jerarquica y descendente.

(4) Sthor-Taylor, 1981; Vazquez Barquero, 1995; Nos senala Vizquez Barquero: “Un significativo cambio
estd tomando lugar en la politica econémica regional de la Union Europea (EU) desde mediados de los
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‘70. Los gobiernos europeos, lentamente, estan abandonando el enfoque top-down, orientado a mejorar
el balance en la distribucién geogrifica de la actividad econémica y reducir las diferencias regionales en
el ingreso econémico per capita. Simulidneamente, el enfoque hottom-up» ha tomado lugar, y se ha
focalizado hacia el desarrollo econémico de las ciudades y territorios™. (1995: 1)

(5) Alburquerque, 1997; Boisier, 1988. Boisier refiere a las formas distritales en términos de
“conglomerados sinérgicos”.

(6) Sabel, 1989: 31. Sabel habla de la “doble convergencia™ por la cual la forma de los DI permitird en
la légica de cooperacién-competencia de sus actores al interior del territorio, reproducir las condiciones
de escala de los macro actores, mientras los macro actores guian su reestructuracién desde esa dinimica
descentralizada y flexible bajo las pautas de los DI.

(7) Pyke-Sengenberger, 1992; Trigilia, 1992; Bianchi, 1996 y 1997. Pyke y Sengenberger consideran que:
"...el concepto de empresa como parte de una red colectiva de la que depende quizi sea el que mejor
capta la esencia del distrito. Una pequena empresa de un distrito industrial no est4 sola; una condicién
para su éxito es que toda la red de empresas de la que forma parte también lo tenga. Un distrito industrial
no es un simple conglomerado de empresas sustancialmente aisladas e individualmente competitivas que
comparten la misma localizacion pero sin lazos entre ellas. Las empresas de un distrito se organizan
conjuntamente de acuerdo con unos principios definidos™. (1992: 28)

(8) Ha indicado Zeitlin a inicios de los *90, en relaci6n a este optimista nuevo marco consensual *...a la
vista de los descubrimientos, las relaciones de confianza en los distritos industriales parecen ser mas una
consecuencia que una condicién de la cooperacién prictica entre agentes locales, y e consenso social menos
una aniitesis del conflicto que una resolucion afortunada del mismo”.(Zeitlin, 1992: 369)

(9) En experiencias como las de Baden Wuttember se resalta con mas fuerza el papel de los gobiernos
locales (Schmitz, 1992) con respecto a aquellas provenientes de la industrializacién difusa de la periferia
Europea (Fua, 1983); mientras en las experiencias de la Tercera Italia las “zonas rojas” expresan grados
mis acentuados de intervencion respecto de las “zonas blancas”. (Trigilia, 1992)

(10) Patricio Bianchi ha resumido la impresién de la nueva morfologia estatal patrocinada por la CD,
senalando: *...el Estado tiene que superar su visién de enorme centro administrativo para reorganizarse
en una pequena pero eficiente administracién central, y en un conjunto de autoridades independientes
que garanticen el desarrollo y el control de las actividades piiblicas en las distintas administraciones que
se ocupan del desarrollo local™.(Bianchi, 1997: 66) Por su parte, exaltada la necesidad de acrecentar la
participacion de las instancias territoriales, Vizquez Barquero ha considerado que el “...papel de la
administracién central quedaria reducido a coordinar a nivel nacional estas iniciativas (locales)
potenciando las economias de escala y las indivisibilidades extrarregionales de algunos
servicios".(Vazquez Barquero, 1984: 134)

(11) Dicha especificidad esta dada por su capacidad de actuar integralmente sobre un territorio,
ejerciendo el monopolio de la coaccién y de la extraccion de recursos (fiscales), utilizando tales
instrumentos para conformar el ordenamiento societal interno, direccionar la insercién externa y
establecer la defensa respecto de la accién de otros estados y actores externos.(Mann, 1991).

(12) El poder despético de la élite estatal —comprende segiin Mann— el abanico de acciones que esa
élite puede emprender sin negociacién rutinaria, institucional, con grupos de la sociedad civil.(Mann,
1991: 59)
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