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El presente trabajo tiene como objetivo analizar las particularidades de la intervencion estatal en
materia de ciencia, tecnologia e innovacién productiva a partir de la nocion de “capacidad de
direccionamiento estratégico”, como abordaje articulado de las capacidades estatales y sus formas de
enraizamiento social en el marco de estrategias que orientan la accién. Observando particularmente el
caso de la politica de ciencia, tecnologia e innovacion productiva (CTI) de la provincia de Santa Fe,
Argentina, entre 2008 y 2018, se propone una mirada integral de los recursos econdémicos y
organizacionales junto a las formas de cooperacion y disciplinamiento que el Estado selecciona para
intervenir en el marco de politicas publicas especificas. Los resultados de la indagacién evidencian
cierta debilidad en el direccionamiento de la accion estatal en pos de una estrategia de cualificacién
de la estructura productiva de la provincia.
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O objetivo deste artigo € analisar as particularidades da intervencao estatal na ciéncia, tecnologia e
inovacao produtiva com base na nogdo de capacidade de diregdo estratégica, como uma abordagem
articulada das capacidades estatais e suas formas de enraizamento social no ambito das estratégias
que orientam a ac¢éo. Olhando particularmente para o caso da politica de ciéncia, tecnologia e inovacao
produtiva (CTI) na provincia de Santa Fé, Argentina, entre 2008 e 2018, propomos uma Vis&o
abrangente dos recursos econémicos e organizacionais, juntamente com as formas de cooperacéo e
disciplina que o Estado seleciona para intervir no dmbito de politicas publicas especificas. Os
resultados da pesquisa revelam uma certa fraqueza na direcdo da agdo estatal na busca de uma
estratégia para a qualificacdo da estrutura produtiva da provincia.
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This paper aims to analyze the particularities of governmental intervention in science, technology and
productive innovation based on the notion of strategic steering capacity, as an articulated approach to
State capacities and their forms of social rooting in the framework of strategies that guide action.
Looking particularly at the case of science, technology and productive innovation (STI) policy in the
province of Santa Fe, Argentina, between 2008 and 2018, we propose a comprehensive look at the
economic and organisational resources and the forms of cooperation and discipline with which
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governments intervene in the framework of specific public policies. The results of this research reveal
a certain weakness in the direction of action in pursuit of a strategy for the qualification of Santa Fe's
productive structure.
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Introduccioén

Las iniciativas de los Estados nacionales y subnacionales en materia de politicas de ciencia,
tecnologia e innovacion productiva (CTIl) se configuraron desde los afios ‘90 -tanto en
Argentina como en el resto de Latinoamérica (Aguiar y Aristimufio, 2018)- bajo la idea de que
los problemas de apropiacion de resultados de las actividades de investigaciéon y desarrollo
(I+D) por parte de las empresas, podrian resolverse a partir de una intervencion estatal
orientada a promover la articulacién de actores, teniendo como horizonte y destino la
introduccion de mejoras para la competitividad de las actividades econdémicas.

Si bien dichas iniciativas recuperaron la dimension institucional de los procesos de
innovacioén, las caracteristicas y el rol del accionar estatal resultaron escasamente
problematizadas por la literatura evolucionista-neoshumpeteriana (Lundvall, 1992). Dicha
corriente presenta en la conceptualizacion de sistemas de innovacion (Sl) un aporte en
relacién a la incorporacion del entorno institucional y espacial en el que esos procesos se
desarrollan. Sin embargo, ambas dimensiones resultan problematicas a la hora de analizar el
rol del Estado dentro del sistema. Aunque las distintas instancias estatales aparecen -en la
teoria- garantizando los marcos regulatorios o apoyando y fomentando el desarrollo
innovador, su accionar resulta débilmente indagado tanto en términos de sus capacidades
institucionales y organizacionales -es decir, qué Estado y con qué caracteristicas se involucra
en dichos procesos-, como de aquellas que le permitan direccionar, orientar y conducir a los
actores -respondiendo a la pregunta sobre cémo hacerlo-.

En funcién de esta premisa, el presente trabajo sostiene la relevancia de indagar las
particularidades de la intervencion estatal subnacional a partir de la nocion de
direccionamiento estratégico, entendida como la capacidad institucional y relacional
espacialmente desplegada que permite a un Estado particular, formular objetivos, promover
acciones y orientar comportamientos condicionados al despliegue y al logro de estrategias
estatales -por definicion- selectivas y especificas. Para ello, el presente articulo se divide en
tres secciones: en la primera, se propone articular elementos de la corriente evolucionista -
particularmente los referentes del pensamiento neoschumpeteriano-, de la perspectiva de
Sistemas de Innovacion y del Nuevo Regionalismo que caracterizan la base conceptual de
las politicas de ciencia, tecnologia e innovacién a escala subnacional. En la segunda seccion
se desarrollan los componentes considerados centrales de la nocién de direccionamiento
estratégico para un andlisis articulado entre capacidades, disefio e implementacion de
acciones estatales historica y espacialmente situadas. La tercera seccién se ocupa de
examinar las dimensiones de la capacidad de direccionamiento estratégico, tomando como
caso el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de la Provincia de Santa Fe, en
particular las politicas de innovacion implementadas por el Estado santafesino entre los afios
2008 y 2018. EIl articulo concluye con una reflexion respecto de la debilidad en el
direccionamiento de la accion estatal orientada a la cualificacion de la estructura productiva
de la provincia.

1. El Estado en la mira

1.1. Implicacidn estatal en los procesos de innovacién

Los primeros estudios que relacionan la produccién de conocimientos -en términos de
investigacion y desarrollo (I1+D)- como variable explicativa del crecimiento econémico y los
aumentos en la productividad, surgen hacia la segunda mitad del siglo XX en el &mbito de la

teoria econémica, tomando mayor centralidad -a partir de los aportes del evolucionismo y la
difusién del pensamiento schumpeteriano- durante el periodo de post-crisis de los afos '70,
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en el marco del proceso de reestructuracién del capitalismo a nivel global, caracterizado por
transformaciones en la l6gica de produccion e intercambio y la re-configuracion espacial de
los procesos de acumulacion.

En este contexto, el cambio tecnoldgico y la innovacién comienzan a considerarse como
elementos constitutivos de los procesos productivos (Chang y Andreoni, 2020) que permiten
a las firmas re-posicionarse en funcion de la introducciébn de mejoras asociadas al
conocimiento, al desarrollo de capacidades y a la definicion de los perfiles de especializacion
entre paises y sectores productivos.?

Autores como Nelson y Winter (1982), Dosi y Freeman et al. (1988), colocaron el foco de
atencion en el estudio de la generacion y difusién del conocimiento en el marco de un sistema
complejo en constante evolucion, asi como en la interaccion entre los agentes -econémicos
y sociales- que forman parte de ese proceso.

Al interior de la corriente evolucionista neoschumpeteriana se desarrolla -desde los afios
‘80- el marco conceptual de Sistemas de Innovacién (Sl) cuya produccién se enfocaba al
analisis de los procesos y las causas a partir de las cuales se desencadenan dinamicas de
desarrollo particulares, y en los que la generacién y uso de conocimiento posibilitan la
competitividad de determinados espacios nacionales.

Los autores pioneros de este enfoque (Freeman, 1995; Lundvall, 1992; Nelson, 1993) se
preocupaban por conocer y entender como funcionaban los sistemas de innovacién en
diferentes paises. El concepto de Sistema Nacional de Innovacién aparece por primera vez
en los trabajos de Christopher Freeman (1987), quien lo utiliza para explicar el éxito
econoémico obtenido por Japén. Posteriormente, Bengt-Ake Lundvall (1992) recurre al
concepto para describir la interaccion virtuosa de proveedores y clientes en el desarrollo de
algunas industrias en las que Dinamarca se especializ6. El analisis de Lundvall y otros
integrantes del Grupo de Aalborg? destacaba la importancia de los procesos de aprendizaje,
dirigiendo la atencién a la interaccion entre actores y organizaciones.

En base a estos primeros aportes académicos se origina un cuerpo significativo de andlisis
comparativos internacionales y estudios de caso, tanto en paises anglosajones y europeos,
como en Latinoamérica. Al tiempo que el abordaje empirico alimentaba el cuerpo tedrico, se
desarrollaron distintas vertientes que pusieron énfasis sobre las escalas del proceso de
innovacién, principalmente la de sistema regional (SRI) y sectorial de innovacion (SSI), de la
mano de autores como Cooke (1992, 1997); Asheim e Isaksen (2002), Asheim y Gertler
(2006) en el primer caso y Malerba (2002) en el segundo.

El argumento basico de la perspectiva de SRI sostiene que el conjunto de actores locales
produce efectos generalizados y sistémicos que animan a las empresas de la region a
desarrollar formas especificas de capital derivadas de las relaciones sociales, las normas, los
valores y la interaccion dentro de la comunidad para reforzar la capacidad innovadora y la
competitividad del espacio regional (Asheim y Gertler, 2006). Estos abordajes pretenden
constituirse en un complemento al campo de investigacién sobre sistemas de innovacion, bajo
el argumento de que la validez del concepto no tiene razén para restringirse a los limites de
los Estados nacionales (Cooke, 1997) y pretendiendo que la nocién de SRI revista un caracter

1 La visién de la teoria econémica neoclasica explicaba el cambio tecnoldgico a partir de la seleccion de la técnica
de produccién, colocando a la produccién de conocimiento por fuera del proceso productivo, como una eleccion
posible en vias de la maximizacién de beneficios.

2 El grupo Innovation, Knowledge and Economic Dynamics (IKE) de la Universidad de Aalborg en Dinamarca, del
cual Bengt-Ake Lundvall forma parte, se conformé a principios de los 80 y hacia 1985 habia introducido el término
“sistemas de innovacion” (sin la adjetivacion de Nacional) a sus analisis.
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mas operativo que tedrico a partir del cual, es posible reconocer la localizacion de procesos
de aprendizaje, junto al anclaje, la circulacion y generacion de conocimiento entre entidades
geograficas (Asheim y Gertler, 2006).

En términos generales, reconociendo la complejidad y las diferencias entre los autores que
le dan origen, el enfoque de Sl permite identificar en la generacion y aplicacién de
conocimiento un asunto complejo, en el que cobra importancia la forma politico-institucional
de organizacion de los diferentes agentes y su interaccion en pos de aumentar las
capacidades de innovaciéon. Esta mirada enfatiza en la relacion entre la innovacion, las
estructuras productivas y los marcos institucionales como un proceso sistémico e interactivo
(Edquist, 1998; Lundvall, 1992; Nelson, 1993).

La propuesta académica, ademas de enfatizar en las dimensiones histérico-contextuales y
espaciales de la innovacién, se presenta como una construccién funcional -en base a
evidencias empiricas- con capacidad de reproduccién (Edquist, 2001), posibilitando su
utilizacion tanto con intencién de describir como de prescribir procesos. En cualquier caso, el
enfoque se desenvuelve en el campo académico y deriva en recomendaciones de politica
gue pretenden emular experiencias exitosas de los paises industrializados en donde
adquieren protagonismo la innovacion y los activos intelectuales como motores del
crecimiento econémico y de la competitividad en el largo plazo (Johnson et al., 2003).

En este contexto, la introduccion y utilizacién del enfoque S| en Latinoamérica -a partir de
los afios ‘90- se caracteriz6 por la preponderancia de la dimension normativa-prescriptiva en
virtud de una interpretacion que daba cuenta de la ausencia en la practica de la dinamica
sistémica que se explicitaba en la teoria (Arocena & Sutz, 2003). Sobre este posicionamiento,
el Estado introduce la “cuestién” (Oszlak y O’'Donnell, 1984), y asume la tarea de formular
politicas destinadas a articular, de alguna manera, la generacién de conocimiento y su
implementacién en forma de innovaciones (Erbes & Suéarez, 2016). Se inicia a partir de la
segunda mitad de la década del ‘90, la denominada etapa sistémica de las politicas CTl en la
gue la innovacion gana centralidad y a partir de la cual se producen cambios significativos a
nivel institucional y de orientacidon de politicas (Aguiar y Aristimufio, 2018) tendientes a
consolidar Sistemas Nacionales y Regionales de Innovacion.

1.2. Reconfigurando el espacio estatal

La fase global de produccién y reproduccion del capital, iniciada durante el ultimo cuarto del
siglo XX, puede ser caracterizada por un doble movimiento: por un lado, un cambio en las
condiciones internacionales de produccién e intercambio y la transformaciéon de las fuerzas
productivas (Fernandez, 2017; Peck, 2010); y por otro lado, la transformacion en las logicas
de implicacion estatal, que suponen el desplazamiento de los espacios nacionales como
objeto primario de gobernanza econémica (Brenner, 2003; Jessop, 2008).

Este marco se constituye en el escenario para la emergencia de formas de organizacion
territorial y préacticas regulatorias que orientan su mirada hacia espacios locales especificos.
La autogestion local, la reduccion de las distancias entre disefio, implementacién y control de
las politicas publicas (Finot, 1998; Restrepo, 1994), la promocién de redes y formas
asociativas locales basadas en procesos de aprendizaje e innovacién empresarial, se
constituyeron en los mecanismos, a través de los cuales emerge lo subnacional® como la
escala propicia para la generacion de estrategias de desarrollo y planificacion de ventajas
competitivas basadas en el aprendizaje y la interaccion por proximidad geogréfica.

3 En el presente trabajo se utiliza el término subnacional, de manera indistinta, tanto para hacer alusion a los
procesos de descentralizacién politica y econémica que involucran provincias y localidades, como para referir a la
politica provincial especificamente.
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Los aportes del Nuevo Regionalismo (NR) y del enfoque de Sl se establecieron como
fundamento de la estructura de incentivos y la institucionalidad que se configura durante dicho
proceso en América Latina. Este viraje hacia lo regional, se despliega en los discursos del
Nuevo Regionalismo (NR) y Nuevo Localismo (NL) concediendo importancia a los lazos de
proximidad y asociatividad localizados. Desde esta perspectiva, los procesos de
reestructuraciéon son abordados desde el binomio global-local, donde el rescate del valor de
lo local territorial se sostiene sobre la capacidad de las localidades y regiones para elaborar,
por si solas, sus estrategias de interaccion con lo global y establecer sus propias dinamicas
de desarrollo (Fernandez y Dallabrida, 2005). La mirada global-local enfatiza en la
autoconstruccion de los territorios, produciendo espacios politico-institucionales de regulacion
gue relativizan la instancia estatal nacional. Los espacios subnacionales surgen como un
nuevo arreglo espacio-temporal donde se despliegan e interactian multiples dinamicas
econdmicas, sociales, politicas e institucionales (Amin, 2004).

En el caso del enfoque de Sl, existen ciertos consensos -en la literatura- respecto de la
importancia del aprendizaje, particularmente el que se produce en el marco de la interaccion
de actores-agentes econdmicos y sociales. En este sentido, ademas de los esfuerzos propios
del campo de la ciencia y la investigacion, “en el contexto de las actividades rutinarias de
produccion, distribucion y consumo, se producen aprendizajes que generan insumos valiosos
para el proceso de innovaciéon” (Lundvall, 1992: 20). Este punto de acuerdo entre los autores
del enfoque sistémico pone de relieve la importancia del espacio en la que esa interaccion se
produce, en términos de proximidad geogréfica.

El enfoque de SRI se encuentra y concuerda con el esquema de analisis que el NR provee
respecto de aquellos aprendizajes localizados regionalmente. En este sentido los autores de
SRI sostienen que esta configuracion sistémica puede evaluarse tanto desde una mirada de
regionalizacion que relacione la region con sus capacidades y su autonomia en términos de
gestion de los componentes del sistema y para desarrollar politicas o, desde una mirada
regionalista que relacione el nivel de esa configuracion sistémica con la base cultural de la
region (Cooke, et. al., 1997). En cualquier caso, el aprendizaje se constituye como elemento
primordial del proceso de innovacion regulado a través del intercambio, cooperacién y
confianza que se genera por proximidad. Segun esta perspectiva, el sistema es susceptible
de mejora a partir de cambios institucionales y el desarrollo de politicas especificas.

1.3. Reinterpretando el espacio estatal reconfigurado

Los marcos conceptuales que posicionan los espacios regionales como ambitos estratégicos
de innovacion -SRI- y revalorizan los Estados subnacionales para el disefio de estrategias de
desarrollo localizadas -NR-, presentan un abordaje de las instancias productivas y del
entramado institucional como ambitos autdnomos, estaticos, socialmente auto-construidos y
directamente integrados al espacio global.

Dicho tratamiento coloca a las regiones y las localidades como artifices y hacedores unicos
de la dinamica de desarrollo en cada territorio, dependiendo exclusivamente de su capacidad
de aprendizaje y cooperacion interna para responder a los desafios que la economia global
presenta. La apelacién a instancias escalares especificas, por parte de estas perspectivas,
clausura la espacialidad en cada una de sus variantes, relegando la influencia de actores y
procesos por fuera de la escala de referencia y por ende de las dinamicas de innovacion y
aprendizaje al nivel que se aplique. Esto supone que los procesos y agentes extra nacionales,
regionales y/o sectoriales no inciden ni alteran las dindmicas de innovacién y aprendizaje a
nivel subnacional/local.
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Considerando esta concepcion espacial fijada, la escala subnacional surge como
“‘contenedora” de aquellos actores, interacciones y aprendizajes que de forma difusa se
indica, deben ser incluidos dentro de los limites de un sistema de innovacion,
desconsiderando la forma en que las vinculaciones escalares potencian o fragmentan
ligazones entre conocimiento, innovacion y procesos de acumulacion.

Esta interpretacion, tanto desde los andlisis del NR como desde el enfoque de SR, apela a
una mirada territorial que parece desconocer la interaccion entre redes econdmicas e
institucionales que operan en una multiplicidad de escalas en el marco de las nuevas
dindmicas que el contexto global establece.

En lo que al enfoque Sl refiere, el abordaje de la dimension espacial se realiza en términos
de niveles desagregados de analisis, delimitados y cerrados a las interacciones que en cada
escala se producen. Los autores que incorporan la mirada regional de S| (Cooke, 1992)
comparten con aquellos que le dan origen al enfoque (Freeman, 1987; Lundvall, 1988) la idea
de procesos que transcurren en espacios geograficos y escalas particulares. Sin embargo,
parecieran no dialogar respecto de la emergencia del analisis regional como nivel de
desagregacion no desvinculado de la escala nacional.

La ausencia de una mirada que identifiqgue -en los nuevos roles y funciones de lo
local/regional- condicionantes propios de la necesidad de garantizar la reproducciéon y
desarrollo del sistema, afecta la comprensién respecto de lo que estas dindmicas implican o
imponen a los espacios regionales/locales limitando su autonomia.

El repliegue de las formas de implicacidon estatal centralizadas nacionalmente y la confianza
en los procesos de innovacion regional tienden a profundizar las asimetrias entre espacios
subnacionales (De Mattos, 1990), tornando evidente, por un lado, que la capacidad de los
Estados para asumir un papel estratégico -captando, procesando y respondiendo a las
demandas locales- depende de aquello que hayan construido estructural e institucionalmente
a lo largo del tiempo. Y por el otro, que la articulacién multiescalar constituye un aspecto
central de la intervencion estatal en el marco de las dindmicas de produccién y reproducciéon
del capitalismo contemporaneo.

En tanto las dinAmicas y estrategias actorales no se cierran o agotan sobre los territorios y
limites espaciales subnacionales en promesa de integridad sistémica (Amin, 2004), la
aproximacion a las formas de interaccion y regulacion institucional deben pensarse en
términos relacionales evitando la sujecién a categorias espaciales estéaticas jerarquicamente
organizadas. Una mirada alternativa con foco en la interpenetracién de espacios y actores
puede enriquecer el esquema de analisis de la intervencion estatal evidenciando el dialogo
entre multiples redes y escalas del que emergen los procesos de innovacion.

Desde esta perspectiva, la configuracion del espacio subnacional debe ser pensado como
histéricamente producido, en términos de relaciones construidas y transformadas por las
estrategias de reproduccién del capital (Amin, 2004), de las que surgen determinadas
configuraciones organizacionales e institucionales con capacidades variables para incidir en
los procesos de cualificacion productiva.

2. ¢ Qué Estado? (ajustando el lente)

2.1. Estado y capacidades estatales

Retomando los argumentos hasta aqui planteados, podemos reconocer tanto en las
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interpretaciones de SRI como en el NR, en primer lugar, una aproximacion espacialmente
estética -no relacional- de los procesos de innovacion, relativizando las dinamicas de redes y
flujos que operan eny sobre ellos; y, en segundo lugar, la dilucion -en el tratamiento tedrico-
de un actor central en dichos procesos: el Estado. Su recuperacion -y problematizacion- en
este trabajo, se propone a partir de considerar su inclusion al esquema analitico no como un
actor mas en el complejo institucional ni a partir de la asignacion de prerrogativas y funciones
gue desconocen las especificidades propias de los Estados en cuestion.

La implicacion estatal orientada al desarrollo espacial de aprendizajes e innovaciones se
erige sobre ciertas capacidades estatales (Bertranou, 2015), entre ellas, la mas relevante y
gue indagamos en este trabajo, la capacidad de direccionamiento estratégico. Los trabajos
de autores y autoras neo estatistas (Evans, 1996; Skocpol, 1985) sostienen que las
capacidades histéricamente construidas en las estructuras estatales pueden influir sobre las
preferencias de los actores y su accionar colectivo (Skocpol y Weir, 1985). La efectividad de
las politicas, entonces, estaria relacionada en mayor medida con las caracteristicas
organizacionales internas asociadas a cierto grado de aislamiento y autonomia del cuerpo
burocrético y las estructuras estatales que permiten la formulacion y persecuciéon de objetivos
propios (Serrani, 2012). A los fines analiticos, las y los autores que problematizan las
capacidades estatales en términos de autonomia (Skocpol, 1985) consideran centralmente
las caracteristicas weberianas del cuerpo burocrético, los recursos econémicos y financieros
disponibles y las formas de organizacién de las estructuras burocraticas.

Ahora bien, las caracteristicas internas de las estructuras estatales, resultan necesarias,
aunque no suficientes para cualificar la accién estatal. Autores como Evans (1996) y
Granovetter (1985), sostienen que la implementacion de politicas publicas requiere de la
movilizacién de los actores sociales implicados, por lo que las capacidades se piensan en
términos de una necesaria combinacion de “autonomia” -como aislamiento burocratico
weberiano- y “enraizamiento” -entendido como una fuerte inmersién en la estructura social
circundante- (Evans, 1996; Schneider y Wolfson, 1999). Esta ultima dimension relacional de
las capacidades estatales, refiere a la vinculacion o “arraigo” de las burocracias estatales y la
sociedad en un conjunto de densas y concretas redes sociales -formales e informales- y
canales institucionales para la negociacion y renegociacion continua de los objetivos y las
politicas publicas, permitiendo evaluar, controlar y moldear las reacciones privadas ante los
cursos de accién impulsados por los actores estatales. En este sentido, Amsden (1989)
recurre al concepto de “reciprocidad” como una de las dimensiones constitutivas del
enraizamiento, estableciendo un tipo de relaciéon jerarquica -menos interactiva y mas
unilateral- en la que el Estado procura obtener de las empresas el comportamiento deseado
por medio del establecimiento de normas de desempefio, la supervision y el establecimiento
de sanciones (Schneider y Wolfson, 1999).

Mientras que en Amsden la clave parece residir en la asignacion de un rol “disciplinario” al
Estado, en la formulacion de Evans (1996), por su parte, el tipo de vinculacion Estado-
sociedad se caracteriza por dinamicas del tipo consensualistas, sinergéticas y orientadas a
proyectos conjuntos. Ambas dimensiones, sin embargo, no implican modos de
relacionamiento mutuamente excluyentes, sino que remiten a la presencia de Estados
competentes y dotados de capacidades técnicas-operativas orientadas a “direccionar los
procesos de desarrollo combinando formas de imposicion disciplinantes que condicionen
comportamientos, con el despliegue de formas cooperativas publico-privadas” (Fernandez y
Garcia Puente, 2013: 19).

Cabria preguntarse si una combinacién correcta entre fortaleza en las estructuras estatales

y vinculos cooperativos-disciplinantes con y sobre los actores es suficiente para que cualquier
Estado pueda alcanzar sus objetivos. Resulta relevante en esta instancia incorporar los
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aspectos relativos a la dimension conflictual del poder por sobre cierto sesgo consensual -
propio de las lecturas neoinstitucionalistas y evolucionistas neoschumpeterianas- sobre el
papel de las instituciones y el Estado en el arbitrio de las relaciones entre actores. Esta mirada
cooperativa y consensuada, oculta la categoria de poder haciendo indetectables las
relaciones de asimetria y el papel de las redes econémicas y politicas. Ello conduce a que la
interpretacion del rol institucional de las lecturas mencionadas desconozca las
especificidades propias de su anclaje territorial-actoral.

2.2. Capacidad de direccionamiento estratégico: conceptualizacién y (propuesta de)
operacionalizacién

La nocion de direccionamiento estratégico se sitla -en términos analiticos- alli donde las
visiones sobre el Estado como conjunto de organizaciones autbnomas enraizadas
socialmente, no permiten analizar sus formas de implicacion en contextos relacionales y
estratégicos especificos.

En funcion de ello, la capacidad de direccionamiento estratégico es definida como el poder
organizacional y funcional de las organizaciones estatales -sustentado en una autonomia
escalarmente articulada- para seleccionar rumbos de accion, movilizar recursos financieros,
decisionales y organizacionales en funcion de acciones -por definicion- especificas -en
términos de las objetivos- y selectivas -en cuanto a los intereses actorales, sectoriales y
espaciales en disputa que resultan beneficiados o marginados-. Dicha capacidad resulta,
entonces, de las caracteristicas que toman los vinculos e interdependencias estructurales
gue vinculan al Estado con su entorno social mas amplio -mediado por la materialidad del
aparato estatal (Jessop, 2014)-, vinculos que no so6lo toman formas cooperativas -como
generalmente se aborda el “enraizamiento” de las acciones estatales- sino también con un
énfasis en el condicionamiento de determinados actores y sus practicas.

La capacidad de direccionamiento estratégico se orienta a resolver el complejo
entrecruzamiento entre estructuras y estrategias -estatales y actorales- por medio de la
formacion y consolidaciéon de un aparato institucional dotado de recursos humanos,
econdémicos y organizacionales que persigan formas de intervencion orientadas no solo a
promover determinados comportamientos sino también a condicionar a los actores
involucrados al cumplimiento de los compromisos, teniendo en cuenta que dichas acciones
estatales deben ser incorporadas -analiticamente- al proceso social, econémico y politico mas
amplio en el que se entrecruzan actores y escalas en contextos especificos.

La nocion propuesta en este trabajo se conforma como categoria analitica a partir de la
identificacion de sus dimensiones institucionales (capacidades internas) y relacionales
(capacidades relacionales) considerando la selectividad -actoral, espacial e histérica-
(estrategia estatal) de las estructuras y estrategias de intervencion estatales. A partir de dicha
operacionalizacion es posible una aproximacion sobre aquello empiricamente observable en
el marco de las politicas CTI implementadas por el Estado santafesino entre los afios 2008 y
2018.

A los fines del andlisis empirico, las capacidades internas del aparato burocratico son
abordadas desde una perspectiva que involucra a) las formas de organizacién interna de las
areas institucionales relacionadas a la politica del sector; b) los recursos econdémicos
destinados a dichas areas; y, c) la dotacion y cualificacion de sus recursos humanos. En el
caso que nos ocupa en este trabajo, nos limitamos a la caracterizacion y analisis de los
recursos econdémicos y organizativos, los cuales constituyen dos de las variables asociadas
a la dimensioén propuesta. En este sentido, las formas de organizacion interna son relevadas
a partir del organigrama del espacio estatal seleccionado, su evolucion, transformaciones y
funciones asignadas.
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Por su parte, la indagacion sobre los recursos econémicos versa sobre el volumen del
presupuesto destinado a la funcién o a la instancia estatal que se analiza, su incidencia
relativa -en relacion con otras dependencias- y su evolucion temporal durante el periodo en
estudio. En segundo lugar, las capacidades relacionales del Estado se definen a partir de las
acciones que la estructura estatal lleva adelante para concertar, orientar y direccionar los
comportamientos de los actores involucrados. Para ello, se observan a) el tipo de accion
estatal que se promueve; b) los condicionantes estipulados para el acceso de los actores a
la accion estatal promovida; y, c) los mecanismos de control relacionados a la ejecucion de
los mismos (existencia o no de sanciones econémicas o administrativas).

Por dltimo, el componente de la estrategia estatal refiere a la selectividad propia de los
cursos de la intervencion, observando de qué manera operan las dimensiones interna y
relacional en funcion de a) qué actores, sectores y espacios resultaron beneficiados y b)
cudles fueron relegados, tomando en cuenta los c) objetivos y estrategias de intervencién
perseguidas.

Del andlisis integrado de las dimensiones propuestas podréa inferirse que la construccion,
desarrollo y fortalecimiento de una capacidad de direccionamiento estratégico dependera no
solo de la cualificacion de las estructuras estatales o la seleccion de estrategias, sino de la
mutua implicacion y consistencia entre dichas estructuras y la estrategia de intervencion
especifica que condiciona la seleccidn de actores, sectores y espacios.

3. Del reconocimiento a la (des) ilusion: capacidad de direccionamiento estratégico e
implementacién de politicas publicas CTl en Santa Fe

3.1. Capacidades internas del aparato burocratico

Introduciendo las distintas dimensiones propuestas al contexto de la experiencia santafesina,
para la evaluacion de las cualidades internas del aparato burocratico se considera la
configuracion institucional del Estado en el area de CTI y el volumen, evolucion e incidencia
relativa de los recursos econémicos, como expresion de la fortaleza de las dependencias
estatales (Skocpol, 1989).

El Estado santafesino, en el comienzo del nuevo siglo, contaba en su organigrama con una
Direccion de Ciencia y Tecnologia dependiente, primero del Ministerio de Gobierno y luego
del Ministerio de la Produccion, y en ninguno de los dos casos disponia de capacidad de
asignacion de recursos ni presupuesto propio. Los primeros indicios de cambio hacia una
nueva institucionalidad centrada en la mirada sistémica (Aguiar y Aristimufio, 2018) se
observan con la creacion en 2004 de la Subsecretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
en la cual se disefiaron los primeros instrumentos de politica CTI para la provincia. La
estructura estatal subnacional evolucion6 conforme el patron aplicado por el Estado Nacional,
replicando tanto formas organizacionales como instrumentos propios del enfoque sistémico.
Recién hacia el afio 2008 el gobierno de la provincia de Santa Fe le otorga a la Subsecretaria
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion el rango de Secretaria de Estado, configurando la
Secretaria de Estado de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SECTel).

En 2012, el gobierno provincial explicita la necesidad de potenciar la ciencia, la tecnologia
y la innovacion a través de la creacion -por decreto N° 4226- de la Agencia Santafesina de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion (ASaCTel), dependiente de la Secretaria de Estado de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion de la Provincia. La ASaCTel tenia como marco rector de
sus actividades los programas de la SECTel, en particular los destinados a la Promocién de
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las Actividades Cientifico-Tecnologicas y de Innovaciéon y los Programas de Innovacion
Productiva, entre otros*. A fines de 2015, en el contexto del cambio de gestiéon de gobierno®,
se crea el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de la Provincia de Santa Fe
(MIinCTIP). La estructura organizativa del nuevo érgano del gobierno provincial coloca a la
ASaCTel en la ¢rbita de la Secretaria de Innovaciéon Productiva dependiente de la nueva
unidad ministerial. En cuanto a los recursos econémicos y financieros, el Estado santafesino
-hasta 2007- no destinaba partidas especificas a la intervencion en materia de CTI. En
términos presupuestarios,® esto se traduce en que la incidencia de la funcién ciencia y
tecnologia’ en la previsién de gastos de la administracién provincial no acompafié el proceso
de jerarquizacion institucional observado anteriormente.

Grafico 1. Incidencia porcentual de la funcion “Ciencia y Técnica”
sobre el total de gastos del Estado santafesino (2003-2020)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Sistema de Administracion Financiera de la provincia de Santa Fe.

El aumento de recursos financieros asociado a la nueva estructura estatal (creacion en 2008
de la SECTel) se manifestd en el disefio de una politica subnacional centrada en el
aprovechamiento de las capacidades existentes en el territorio, asignando recursos propios
para la promocion de la ciencia y la tecnologia local. Si bien los recursos destinados a la
funcién ciencia y tecnologia practicamente se duplican -entre los afios 2008 y 2009-, en
términos reales la incidencia sobre el total de gastos de la administracion provincial fue menor
al 0,08% hasta 2014. Desde la creacién del MinCTIP y hasta el afio 2018, el presupuesto
destinado a dicha cartera se incrementd aproximadamente un 44%, aunque en términos

4 Los programas que figuran en el Decreto de creacion de la Agencia corresponden a las lineas estratégicas de la
provincia mencionadas en el Informe de Gestion de SEcTel 2008-2009.

5 Los instrumentos de promocion CTI transitaron por tres administraciones gubernamentales diferentes bajo la
direccion del mismo partido de gobierno. El Frente Progresista Civico y Social (FPCyS), goberné la provincia de
Santa Fe entre 2007 y 2019, con dos cambios de gestion gubernamental, en 2011 y 2015.

6 Se analizan los gastos presupuestarios ejecutados en funciéon de sus cantidades, variaciones porcentuales
interanuales e incidencia sobre el total de presupuesto de la Administracién provincial. Ello se realiza con la
finalidad de examinar el “posicionamiento” estatal (Oszlak y O'Donnell, 1984) -en este caso en términos de
recursos monetarios- destinado a la promocién de actividades cientificas, tecnoldgicas y de innovacion productiva.
7 Dentro de la funcion “ciencia y tecnologia” se incluyen las acciones inherentes a la obtencion de nuevos
conocimientos o a la investigacion de sus aplicaciones. Incluye investigacion y desarrollo, transferencia de
tecnologia, educacion de post-grado para formacién de investigadores y promocién de las actividades cientificas
y técnicas. Manual de clasificaciones presupuestarias para el sector publico provincial. Direccion Gral. de
Finanzas. Ministerio de Hacienda y Finanzas. Gobierno de la provincia de Santa Fe.
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reales -como consecuencia del proceso inflacionario- la asignhacién de recursos se vio
reducida en un 18,7% (Grafico 2).

Al interior de la cartera ministerial, los instrumentos disefiados y financiados con destino a

la promocion de vinculos asociativos entre empresas e instituciones cientificas, representaron
-en promedio- entre 2016 y 2018, el 17,5% del presupuesto del MinCTIP.

Gréfico 2. Evolucidon del presupuesto asignado al MinCTIP (2016-2019).
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250000000

200000000 192.000.000,00
181.000.000,00

150000000
152.744 630,07

125.522.856,39.
100000000

102.029.312,29

50000000

e [1inCTIP ($ comientes) MinCTIP ($ constantes base=2016)

2016 2017 2018

Fuente: elaboracion propia en base al Presupuesto anual de la provincia de Santa Fe.

Ahora bien, si se considera la importancia relativa asignada a esta nueva estructura estatal,
los recursos asignados al MINCTIP se ubican en torno al 0,12% y el 0,16% del total del
presupuesto de la administracion provincial; comparativamente, teniendo en cuenta la
incidencia de otra cartera ministerial de similar relevancia, el peso presupuestario del
Ministerio de la Produccién oscil6 entre el 0,55%y el 0,71%, es decir, un volumen de recursos
cuatro veces superior que los de la cartera de ciencia, tecnologia e innovacion.
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Gréfico 3. Incidencia porcentual del presupuesto asighado al MinCTIP y Ministerio
de la Produccion sobre el total de gastos del Estado santafesino (2016-2018)
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Fuente: elaboracién propia en base al Presupuesto anual de la provincia de Santa Fe.

De la informacion recabada surge, entonces, que desde 2007 las estructuras del Estado
subnacional santafesino encargadas de la politica CTI atravesaron un proceso de
cualificacion institucional -desde el grado de Direccion a Ministerio- asociado a una
jerarguizacion en la asignacion de recursos -sobre todo en los afios 2007 y 2015- aunque con
una participacion marginal sobre el presupuesto provincial, con niveles que no superan el
0,20% en promedio durante los afios observados.

3.2. Capacidades relacionales del Estado

En el marco de la nueva institucionalidad que se inicia en 2008 (creacion de la SECTel en
2008; de la ASaCTel en 2012; y, del MinCTIP en 2015) y con la dotacion de recursos
economicos especificos a las oficinas estatales -es decir, iniciado el proceso de construccién
de capacidades internas relacionadas a la captacion y empleo de recursos financieros- se
configura un nuevo esquema de politica CTI a partir de lineas estratégicas establecidas por
la propia SECTel pero vinculadas a los lineamientos que habian sido esbozados por el
gobierno durante el proceso de confeccién del Plan Estratégico Provincial (PEP).

Durante ese periodo se disefiaron programas, componentes e instrumentos de politica que
manifestaban la implicacion, por parte del Estado provincial, en el proceso de construccion
de un “sistema provincial de innovacion con el fin de favorecer la apropiacion social de los
beneficios de la ciencia y la tecnologia de manera sostenible, en una dinamica asociativa y
de colaboracién publico-privada, a fin de alcanzar un desarrollo econémico y social” (SECTel,
2009).8

El PEP identificaba lineas estratégicas -Economia del Desarrollo- y ejes de intervencion -
Integracion de produccién, ciencia y tecnologia- orientados a la construccion de un sistema
regional de innovacién en cinco regiones de la provincia. Bajo esta planificacion pueden
referenciarse tres instrumentos de politica® destinados a promover la vinculacion entre

8 Las lineas estratégicas de la SecTel, asi como los objetivos de cada Programa se encuentran explicitadas en la
Memoria SECTel 2008-2009.

9 Los instrumentos seleccionados para esta seccion del andlisis se denominan: Innovacién Productiva,
Investigacion Aplicada en PYMES e Investigacion Orientada.
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actores PyME!° y del sistema cientifico y tecnolégico.

Los objetivos de las convocatorias para proyectos de innovacion orientada a la demanda,
promovian, para el sector de pequefias y medianas empresas provinciales, el desarrollo de
nuevos productos y procesos productivos, la mejora o reingenieria de los ya existentes, el
impulso de proyectos de investigacion aplicada o desarrollo experimental, la optimizacion
logistica u organizacional, entre otras actividades. Para el caso de los actores del sistema
cientifico-tecnoldgico local se promovia el desarrollo de actividades de 1+D aplicada,
orientadas a resolver problemas de sectores socio productivos locales, a partir de la definicion
de temas de interés provincial.

Las bases de las convocatorias de los instrumentos se constituyen en los registros
fundacionales para la asignacion de recursos; si bien en los documentos institucionales se
explicitan requisitos particulares para cada tipo de instrumento,!! el componente comun era
el condicionamiento tanto hacia el sector cientifico como al productivo, quienes debian
articularse para la resolucion de un problema.

El fortalecimiento de la dindmica de vinculacion de las empresas de la provincia se
garantizaba a partir del desarrollo de proyectos con participacion de actores de instituciones
cientificas localizadas en el territorio provincial, ya sea a través de recursos humanos
provenientes del ambito cientifico insertos en empresas o de la adopcién de resultados de la
investigacion y desarrollo (1+D) al proceso productivo local.

A su vez, los grupos de investigacion pertenecientes a las instituciones cientificas que
postulaban proyectos debian hacerlo en funcién de los temas declarados de interés por el
6rgano de gobierno y explicitando su asociacion con el sector productivo al designar una
empresa como adoptante de los resultados de la investigacion. Sin embargo, desde el afio
2014, se produce el desacople de las empresas a partir del desdibujamiento de la figura del
“adoptante”, lo cual implico que el instrumento destinado al sector CTl se transformara en un
aporte destinado a la investigacion cientifica, sin contemplar que las mismas se orienten hacia
el desarrollo de soluciones que sean de interés para el sector productivo provincial.

Otro condicionante transversal a los instrumentos disefiados para promover la innovacién
se refiere a un criterio de tipo espacial -tanto para el sector CTl como para el sector
productivo-, el cual restringe la asignacion de recursos a los actores radicados en el territorio
de la provincia de Santa Fe. Dicho condicionante mantiene alguna relacion con la idea de que
los procesos de desarrollo local se desenvuelven eny a través de un territorio determinado.
Sin embargo, la ausencia de direccionamiento y control del condicionante espacial que
atienda cuestiones relacionadas a la matriz productiva local y sus eslabonamientos
(componente societario de empresas, subsidiarias de casas matrices extranjeras, posicion en
la balanza de exportacion) posibilitan que la captacibn de recursos no contribuya
efectivamente al desarrollo local, al margen de que las empresas se encuentren 0 no
radicadas en el territorio.

3.3. Estrategia estatal CTI

10 Definicion conforme al criterio de clasificacion de la Secretaria PyME (SEPyME), Ministerio de Industria de la
Nacion, Ministerio de Trabajo Empleo y Seguridad Social de la Nacion

11 En el caso de las empresas provinciales los requisitos para la obtencion del beneficio eran: la radicacion en el
territorio provincial, no haber superado los $183.000.000 de facturacion total a nivel nacional e internacional
durante el dltimo ejercicio econémico cerrado y demostrar componentes de vinculacion con el Sistema de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion de la provincia de Santa Fe en el desarrollo del proyecto. En el caso de los actores del
sector CTI debian pertenecer a instituciones del sistema de ciencia, tecnologia e innovacion radicadas en la
provincia.
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El enfoque adoptado para la formulacién de politicas CTI provinciales estuvo centrado en la
nocién de Sl (Lundvall, 1992) y se constituyé como el “antidoto” (Hurtado y Mallo, 2013) para
resolver los problemas asociados a la debilidad en las interacciones entre la esfera de
produccién y las instituciones dedicadas a I+D.

Del andlisis de los instrumentos con foco en los sectores beneficiarios se advierte la
ausencia de una definicién de prioridades en base a las caracteristicas de lo que la provincia
produce y conforme a los sistemas productivos definidos en el Plan Estratégico. En este
sentido, la omision de cupos o priorizacion de regiones en base a una estrategia de aumento
de competitividad sostenida sobre la potencialidad de los sistemas productivos detectados en
el territorio provincial, evidencia en los resultados de la implementacion, fallas de disefio en
los instrumentos analizados.

Tal como se mencion6 anteriormente, el Estado santafesino articuld -a partir de la
confeccion del PEP- una mirada del desarrollo sobre la base de cinco sistemas productivos
estratégicos y multisectoriales (agroalimentos; manufacturas de origen industrial; sistema
hidrico, forestal y minero; empresas de Base Tecnoldgica; y, turismo, comercio y servicios)
organizados en torno a una estrategia territorial descentralizada en cinco regiones.

Tabla 1. Distribucién porcentual de montos asignhados
por regiones de la provincia de Santa Fe (2014-2018)

Sistemas Productivos PEP Regién 1 Regibn2 Region3 Regibn4 Regiéon 5 To_tal_
Provincia
Agroalimentario, Agropecuario y Bio-combustibles 67,1 38,9 50,7 42,6 94,6 48
Manufacturas de origen industrial 21,7 20 10,8 16,7 0 15,1
Hidrico, Forestal y Minero 0 0 0,3 0,6 0 0,3
Empresas de base tecnolégica 11,3 39,7 37,5 39,1 0 35,6
Turismo, Comercio y Servicios 0 1,4 0,8 1,1 54 1
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: elaboracion propia en base a datos MinCTIP.

Del andlisis de las acciones de politica CTI se desprende que entre los afios 2014 y 2018,
aproximadamente el 48% ($ 65.209.667) del total de recursos destinados a la financiacion de
instrumentos, se orienté al sistema “Agroalimentario, Agropecuario y de Biocombustibles” -en
su mayoria a industrias agroalimentarias-. En este rubro se incorporan actividades propias de
los sectores apicola, fruti-horticola, algoddn, lactea, de carnes -bovina, ovina-caprina,
porcina, avicola-, sucroalcoholera, cultivo de cereales y oleaginosas y la produccion de
combustibles alternativos. De la distribucion espacial de dichos recursos se observa una
fuerte concentracion -superior al 70%- en dos de las cinco regiones provinciales: en la region
Santa Fe el 38,7% y en la region Rosario el 33,8%.

Tabla 2. Distribucion porcentual de montos asignados por Sistemas Productivos
2014-2018

Sistemas Productivos PEP Region 1 Region 2 Region 3 Region 4 Regién 5 Total

Agroalimentario, Agropecuario y BioCombustibles 10,9 12,6 38,7 33,8
Manufacturas de Origen Industrial 11,2 20,6 26,1 42,1 - 100
Hidrico, Forestal y Minero - - 34,1 65,9 - 100
Empresas de Base Tecnolgica 2,5 17,3 38,5 41,7 - 100
Turismo, Comercio y Servicios - 21,7 27,7 39,7 10,9 100
Total 78 15,5 36,6 38 2,1 100

Fuente: elaboracion propia en base a datos MinCTIP.
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Las actividades vinculadas al sistema productivo de “Empresas de Base Tecnoldgica” -
principalmente empresas biotecnologicas y del complejo TIC's- recibieron el 35,6%
($48.418.189) del financiamiento provincial, con una incidencia aun mayor (80,2%) en la
escala regional de los nodos Santa Fe (retune el 38,5% del financiamiento) y Rosario (el
41,7%).

La relevancia del sistema “Manufacturas de origen industrial” se ubica por debajo de los
sistemas antes descritos, representando el 15,1% ($20.532.602) del monto financiado a nivel
provincial. De la distribucion regional se observa una mayor incidencia de la region Rafaela
(20,6%), mientras que las regiones Santa Fe y Rosario contindan concentrando la mayor
parte de los recursos destinados a manufacturas con mayor incorporacion de valor y
complejidad tecnologica (26,1% y 42,1% respectivamente). Por ultimo, los sistemas “Hidrico,
Forestal y Minero” y “Turismo, Comercio y Servicios”, no logran incidir en la distribucion
presupuestaria a nivel porcentual, reuniendo entre ambos sélo el 1,3% ($1.821.450) en el
total provincial.

De lo anterior surge que el esquema de financiamiento de la innovacion en la provincia se
definio a partir de una centralidad regional localizada en torno a los nodos Santa Fe y Rosario
gue, ademas de ser los dos nucleos urbanos en los que se agrupa mas del 50% de la
poblacion total de la provincia,*? concentran la mayor cantidad de instituciones de CTI,
potenciando los espacios de produccion histéricamente mas competitivos en perjuicio de las
regiones del norte y sur provincial. En términos productivos, las actividades y sectores
vinculados a la industria del software y servicios tecnoldgicos reciben un fuerte impulso en la
asignacion de recursos, aunque las actividades orientadas a la explotaciébn de recursos
naturales y las manufacturas de origen agropecuario representan -en todo el periodo
analizado- el sistema productivo con mayor apoyo estatal a través de los distintos
instrumentos de integracion produccion-CTI.

La politica CTI promovida por el Estado santafesino postulaba la articulacion entre el sector
empresario y el sector de conocimiento a través del territorio provincial con el objetivo de
fomentar procesos innovativos. Sin embargo, las acciones orientadas a promover dichos
procesos, no revelaron una estrategia direccionada tendiente a concertar prioridades
regionales y realidades espaciales.

Conclusiones

Una mirada sobre la intervencion del Estado santafesino en materia de CTI, integrando las
dimensiones explicitadas en la nocion de direccionamiento estratégico, revela que -para el
periodo analizado- la cualificacion de las estructuras estatales no han ido acompanadas de
un aporte de recursos econdmicos acorde, sostenido y previsible que permita que la inversién
estatal en el sector se traduzca en cambios en la estructura productiva de la provincia.

Si bien -entre 2008 y 2018- los cambios organizacionales significaron para la estructura
estatal una jerarquizaciéon de las instancias orientadas a politicas CT| -desde el grado de
Direccion a Ministerio-, su posicionamiento vis a vis el resto de las instancias estatales estuvo
marcado -tal como se observé en los apartados anteriores- por una incidencia marginal en el
presupuesto provincial. Si las transformaciones organizacionales carecen de sustento
presupuestario, la capacidad interna del aparato burocratico se ve menguada.

12 Célculo en base a la estructura de la poblacion de la Provincia de Santa Fe, datos del censo 2010 (poblacién
total 3.194.537, poblacién departamento Rosario 1.193.703 ha., poblacion departamento La Capital 595.093 ha.).
Fuente: Instituto Provincial de Estadisticas y Censos, IPEC. http://www.estadisticasantafe.gob.ar/
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Paralelamente, las iniciativas emprendidas durante el periodo analizado se configuraron
bajo el supuesto de las dificultades que tenia el sector productivo para la apropiacion de los
resultados de las actividades cientifico-tecnoldgicas. El Estado santafesino ofrecié como via
de solucién a este problema herramientas tendientes a mejorar los niveles de articulacion,
entre sectores como incentivo para los procesos de innovacion a nivel provincial. Desde esta
concepcion, la intervencion estatal, pese a reconocer la complejidad vinculada al proceso de
creacion y aplicacion de conocimiento, no ha logrado abandonar, en su implementacion,
ciertas limitaciones a la hora de pensar la articulacién entre actores publicos-privados y el rol
gue el Estado debe asumir en la orientacion de la produccion de conocimiento cientifico-
tecnolégico en un marco mas amplio de politica estratégica para el desarrollo. En este
sentido, el Estado provincial asumié un papel de coordinacion de los procesos de vinculacion,
asignando recursos a la alianza de actores como fin Ultimo de su intervencién y no como
piedra angular para el aporte estratégico en sectores y espacios claves o con potencial de
insercion internacional.

De ello resulta que, la incidencia de la politica subnacional de CTI, tanto en términos de
recursos, como en formas de cooperacién y condicionamiento, presenta dificultades para
avanzar hacia una modalidad de intervencién direccionada en funcién de una estrategia
estatal de transformacion actoral, sectorial y espacial de la estructura econémica provincial.

La intervencion estatal concebida desde la mdltiple implicacion de actores, sectores y
espacios, permitiria el direccionamiento de recursos econémicos y organizacionales -aunque
escasos-. Asi como nuevas formas de cooperacion -no restringidas a la coordinacién-, con
condicionamientos significativos y presencia de herramientas de control dispuestas en el
disefio de los instrumentos.

En este sentido, la definicion en el Plan Estratégico Provincial de sectores y actividades
consideradas -a nivel de las distintas regiones- como prioritarias para su estimulo y
promocion, guardaron una débil o -en algunos de los casos- inexistente relacion con los
sectores y actividades efectivamente financiados a través de los diferentes instrumentos de
politica analizados. El esquema de financiamiento de la innovacién en la provincia se definié
a partir de una concentracién de aportes y actores a nivel regional en los centros urbanos
mas desarrollados en contraste con territorialidades histéricamente rezagadas. Las acciones
tendientes a promover la articulacion de actores para fomentar los procesos de innovacion
carecieron de orientacidn precisa de acuerdo a las necesidades de cada nucleo espacial -en
términos productivos-.

Las ideas de densidad institucional y proximidad geogréfica que -en teoria- facilitarian los
procesos de innovacion empresarial subyacen como supuestos de la intervencion estatal. En
esa concepcion, los espacios subnacionales se presentan como sitios de variadas formas de
desarrollo econdmico y como “trampolin” de acceso al proceso de desarrollo en general a
partir de la insercién internacional. Dicho posicionamiento en la dimension espacial anclada
a los procesos de innovacién que ocurren a nivel regional, adquiere un papel central en la
generacion de redes y procesos colectivos de aprendizaje sustentados en la interaccion de
actores economicos e institucionales de base territorial. Sin embargo, a pesar de que las
politicas CTI a nivel subnacional han incorporado esta mirada sistémica confiriendo un papel
fundamental a los procesos de aprendizaje por interaccion entre actores e instituciones en un
espacio dado, la apropiacion de estas ideas para la configuracién de esquemas de
intervencion revela un rol estatal que presenta signos de “timidez” a la hora de insertar -
direccionando- la politica CTl en un marco mas amplio de la politica de desarrollo.

La implementacién de una politica bajo el supuesto de un Estado que toma como propia la

tarea de coordinacion sin capacidad de direccionamiento estratégico, deviene en una politica
desarticulada en términos escalares, carente de una habilidad condicionante y selectiva con
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fundamento en la matriz productiva del territorio en que se implementa. Los resultados del
analisis demuestran que la intervencion estatal reprodujo ciertas asimetrias regionales vy
productivas preexistentes y no propici6 el desarrollo de complementariedades con
eslabonamientos productivos locales.

De esta primera aproximacién empirica a las dimensiones de la categoria propuesta puede
inferirse que la construccién, desarrollo y fortalecimiento de una capacidad de
direccionamiento estratégico dependera no solo de la cualificacion de las estructuras
estatales o la seleccidén de estrategias, sino de la mutua implicacién y consistencia entre
dichas estructuras y la estrategia de intervencion especifica que condiciona la seleccion de
actores, sectores y espacios.

Entender las intervenciones de politica subnacionales a partir de la construccién de
categorias que permitan re-pensar el accionar del Estado, puede constituirse en un aporte al
disefio e implementacion de iniciativas de politicas de innovacion transformativas, que
permitan atender la nueva agenda sostenible instaurada para CTI.
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