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Resumen

Desde mediados de la década del 2000, el Estado nacional argentino difunde una estrategia
de desarrollo regional basada en el concepto de cluster, la cual surge en un contexto
neodesarrollista y se mantiene tras la revision y critica a este tipo de implicacién estatal. El
presente articulo reconstruye la continuidad de la politica cluster entre ambos momentos
para problematizar la persistencia de una de sus “fallas de origen”: la dificultad para definir
la territorializacion de los casos que impulsa. Esto significa un desafio tedrico y
metodoldgico que toma por casos de estudio dos experiencias cluster en producciones
agropecuarias: la nuez pecan y la lecheria. En ambos casos, por un lado, pudo observarse
que la territorializacién desplegada difiere de la presentada en los programas, en cuanto a
su alcance y sus ldgicas. Y, por otro lado, pudieron advertirse las limitaciones que esta
territorializacion tiene para garantizar la reproduccion de los actores regionales.

Palabras clave: Cluster. Neodesarrollismo. Territorializacién.
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La politica cluster en Argentina tras el quiebre con el neodesarrollismo: territorializacion de
experiencias en la actividad pecanera y lechera

The cluster policy in Argentina after the break with neo-developmentism:
territorialization of experiences in the pecan and dairy activity

Abstrac
Since the mid-2000s, the Argentine national state disseminates a regional development
strategy based on the concept of cluster, which emerges in a neo-developmental context
and is maintained after the review and criticism of this type of state involvement. This
article reconstructs the continuity of the cluster policy between this two moments to
question the persistence of one of its “fundamental faults”: the difficulty in defining the
territorialization of the cases it drives. This means a theoretical and methodological
challenge that takes two cluster experiences in agricultural productions for case studies:
the pecan nut and the dairy. In both cases, on the one hand, it could be observed that the
territorialization deployed differs from that presented in the programs, in terms of their
scope and their logic. And, on the other hand, it could be noted the limitations that this
territorialization has to guarantee the reproduction of regional actors.
Keywords: Cluster. Neodevelopmentalism. Territorialization.

A politica de cluster na Argentina apds o rompimento com o novo desenvolvimentismo:
territorializacao de experiéncias na atividade pecan e lacteos

Resumo
Desde meados da década de 2000, o estado nacional da Argentina divulga uma estratégia
de desenvolvimento regional baseada no conceito de cluster, que surge em um contexto de
novo desenvolvimentismo e é mantida apds a revisao e critica desse tipo de envolvimento
do Estado. Este artigo reconstréi a continuidade da politica de cluster entre os dois
momentos para questionar a persistencia de uma de suas “falhas de origem”: a dificuldade
em definir a territorializacdo dos casos que ela dirige. Isso significa um desafio tedrico e
metodoldgico que leva para estudos de caso dois experiéncias de cluster em produgbes
agricolas: a noz-peca e o leite. Nos dois casos, por um lado, pode-se observar que a
territorializacdo implantada difere da apresentada nos programas em termos de escopo e
Iégica. E, por outro lado, pode-se notar as limitacbes que essa territorializacdo tem para
garantir a reprodugdo dos atores regionais.
Palabras chave: Cluster. Novo desenvolvimentismo. Territorializagao.

1 Introduccidén

Desde mediados de la década del 2000, el Estado nacional argentino difunde
una estrategia de desarrollo regional basada en el concepto cluster (CL). El primer
decenio de aplicacion de la denominada “politica CL” transcurrié en un contexto de
recuperacion industrial y reposicionamiento estatal, denominado neodesarrollismo
por la literatura especializada. Sin embargo, a fines de 2015, como en gran parte de
Latinoamérica, el pais experimentdé un cambio de orientacion politica,
inaugurandose un periodo en el que se reviso el rol desempefado por el Estado en
materia de desarrollo. Este quiebre con el neodesarrollismo no afectd a la politica
CL, por encontrarse sujeta a compromisos tomados ante organismos
internacionales.

En ambos contextos, se da continuidad a una estrategia de desarrollo que
delega en redes institucionales publico-privadas subnacionales la responsabilidad de
potenciar las actividades productivas a partir de la aplicacion acritica del concepto
CL. Esta categoria foranea conlleva “fallas de origen” tales como (1) la borrosidad
conceptual, (2) la desconsideracién de la dimensidn meso-regional y macro-
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nacional, (3) la desatencidn al rol de las asimetrias y la heterogeneidad, y (4) el
descuido del vinculo con lo social (FERNANDEZ et al., 2008; FERNANDEZ, 2017).
Todas ellas contribuyen a obstaculizar la formulacién e implementacién de una
politica productiva sdlida y articulada. En particular, la primera de ellas expresa la
dificultad para definir la territorializacion de los casos en los que se aplicaron estos
instrumentos de politica publica, producto de su imprecisién, borrosidad vy,
consecuente, elasticidad conceptual para ser utilizado en cualquier nivel espacial o
segmento econdmico.

A partir de ello, el presente articulo reconstruye los principales hitos de la
politica CL argentina entre 2006 y 2019 para analizar su despliegue entre ambos
contextos y problematizar las |6gicas de territorializaciéon promovidas. En concreto,
el objetivo es explorar tales I6gicas de territorializacidn de los casos impulsados por
la politica CL para dar cuenta de las estrategias que subyacen a la reproduccién de
los actores que procura beneficiar. Esto significa un desafio tedrico y metodoldgico,
para recuperar los vinculos entre el debate territorial y el debate regional y realizar
una propuesta metodoldgica que permita abordar estudios de caso. Los casos se
relacionan con dos experiencias CL en producciones agropecuarias del centro del
pais: la nuez pecan y la lecheria. Para abordarlas se aplicard una metodologia
cualitativa, a partir de analisis bibliografico y de la realizaciéon de ocho entrevistas
semiestructuradas, que pretenden contemplar la pluralidad de actores en la
conformacion de los CL.

Luego de esta introduccidn, el documento se organiza en seis partes. En el
segundo y tercer apartado se caracteriza la politica CL en la Argentina
neodesarrollista y luego del quiebre neodesarrollista, respectivamente, recuperando
el espiritu de época, las estructuras estatales involucradas y los programas
implementados. En el cuarto apartado, se problematiza la dificultad para precisar la
territorializacidn de los casos impulsados como parte de la continuidad de las “fallas
de origen” del concepto CL. En el quinto apartado, se plantea una propuesta
metodoldgica para abordar la territorializacion de los casos, que permita ver la
institucionalidad construida funcionando en una mediacion espacial especifica para
asegurar la reproduccidon de los actores involucrados. En el sexto y séptimo
apartado, se aplica la metodologia a las experiencias CL mencionadas. El articulo
finaliza con reflexiones sobre la territorializacidn efectivamente operada en cada CL
y la politica CL en general.

2 Las bases de la politica cluster durante el neodesarrollismo

La politica CL encuentra sus bases en la difusion que los organismos
internacionales le dieron al concepto en la década de 1990 para destacar las
ventajas de las aglomeraciones productivas en el desarrollo. La idea de CL que
comienza a difundirse se relaciona con las propuestas tedricas de Michael Porter
(1990; 1998; 2003) asimiladas por los think tanks del Banco Mundial (BM), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y el Programa para el Desarrollo de las Naciones
Unidas (PNUD), entre otros (FERNANDEZ et al., 2008; FERNANDEZ 2017). Por lo que
la idea de CL remite conceptualmente a una concentracién geografica de empresas
interconectadas e instituciones asociadas que se desempefan en una actividad
econdmica en particular y asume en la practica la forma de asociaciones publico-
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privadas que buscan una mayor competitividad que la obtenida por estas empresas
individualmente. La difusidn del concepto y su aplicacidn simultdnea como politica
publica en los paises centrales contrasta con la aplicacién tardia en los paises
periféricos, especialmente en Latinoamérica (CRESPI et al., 2014; FERNANDEZ, 2017).

En Argentina, el Estado nacional se convierte en el canal de difusion del
concepto como estrategia de desarrollo a mediados de la década del 2000'. La
politica CL se materializé en una serie de programas que buscaban fomentar
aglomeraciones productivas a partir de la construccién de CL, programas
financiados por organismos internacionales y aplicados por diferentes estructuras
del Estado nacional. Entre estos programas se encuentran: el programa de Sistemas
Productivos Locales (SPL) de la ex Secretaria para la Pequefia y Mediana Empresa
(SEPYME) del ex Ministerio de Industria (MI), el Proyecto Integrado de
Aglomerados Productivos (PI-TEC) y su continuacién con el Proyecto de
Fortalecimiento a la Innovacién Tecnoldgica en Aglomerados Productivos (FIT-AP)
de la Agencia Nacional de Promocidén Cientifica y Tecnolégica (AGENCIA) del ex
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (MINCYT); el Programa
Norte Grande (PNG) del ex Ministerio de Economia (MECON); y el Programa de
Servicios Agricolas Provinciales (PROSAP) de la ex Unidad para el Cambio Rural
(UCAR) del ex Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGYP)®.

El rol del Estado nacional como difusor de este tipo de politica se dio en un
contexto de postcrisis en el que se buscaba reposicionar al Estado y a la industria
nacional. Este periodo, problematizado por la literatura especializada como
neodesarrollismo (FERNANDEZ y SEILER, 2016; BRESSER-PEREIRA, 2017), se
caracterizé en Argentina por una fuerte presencia del Estado nacional® y sus
intentos por construir una estrategia que disminuyera las disparidades regionales
apelando a la difusién de la industria nacional. No obstante, la politica CL recibié
criticas por parte de autores que no la consideraban una politica de desarrollo de
tipo monolitica sino una serie de programas que operaban de forma autocentrada y
desarticulada con el resto de la politica publica (SZTULWARK, 2010) en un contexto
sin una verdadera politica industrial y con el ddlar alto como unico incentivo al

"En los 90 hubo casos concretos acompafiados por Estados municipales en los que se habfa dado un
desembarco temprano de los consultores de los organismos mencionados. Las actividades TIC
fueron de las primeras impulsadas a partir de este andamiaje conceptual (KANTIS y FEDERICO, 2009).
? El financiamiento del programa de SPL derivaba del tesoro nacional mediante una estrategia del
PNUD. La continuidad PI-TEC/FIT-AP se enmarcaba en préstamos BID pautados en el Plan de
Modernizacién Tecnoldgica (PMT IIl en 2006) y en el Plan de Innovacién Tecnoldgica (PIT | en 2009,
PIT Il en 2011, PIT Il en 2013). El PNG inicié en 2007 con el préstamo BID 1850/OC-AR y desde 2009
continda con el préstamo BID 2005/0C-AR. El financiamiento de PROSAP cuenta con recursos
nacionales y provinciales, aportes privados y fondos de organismos internacionales, entre los que
destaca el BID (préstamo BID 1956/OC-AR de 2008, 2573/OC-AR de 2012 y 3806/OC-AR de 2017).

3 Argentina es un pais organizado politicamente en torno a los principios del federalismo. Los
Estados provinciales -autdnomos y preexistentes al Estado nacional- reservan bajo su competencia
algunas funciones de gobierno en sus territorios (cobro de impuestos directos, seguridad, educacién,
justicia, régimen municipal) mientras que otras las delegan en el Estado nacional soberano (defensa,
legislacion y recaudacién aduanera, declaracion de estado de sitio, etcétera) o bien las cumplen de
manera concurrente. En territorio provincial, comunas y municipios pueden (a) tener autonomia
constitucional para darse su propia organizacion politica y tributaria o (b) contar con autarquia y
administrarse a partir de leyes del Estado provincial. En cualquier caso, pueden gestionar ante el
Estado nacional la implementacién conjunta de politicas publicas en sus territorios, sin que para ello
deban contar con autorizacidn del Estado provincial.
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desarrollo productivo-industrial (AZPIAZU y SCHORR, 2010; LAVARELLO y SARABIA,
2015). En este sentido, si bien el quiebre con el proceso desindustrializador de los
afios 90 no produjo alteraciones en la estructura productiva del pais, el Estado
nacional logré una amplia difusién espacial de la politica CL asi entendida (Figura 1).

Figura 1- Argentina: difusién de la politica cluster, segin cantidad de casos por

provincia (2006-2015)
A
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de los programas analizados

La experiencia argentina se enmarcaba en un contexto latinoamericano que
presentaba similares quiebres y continuidades con el ciclo neoliberal. En este
sentido, se apoya en la idea neodesarrollista —heredera del desarrollismo clasico de
mediados del siglo XX- que, segtin Bresser-Pereira (2017, p. 48)

pretende garantizar la democracia, la reduccién de las desigualdades y la
proteccién al medio ambiente. Es una estrategia nacional que le otorga al
Estado un papel central, y como condicién indispensable, propone una
direccién sdlida y eficiente; pues no cree que el mercado pueda resolverlo
todo, ni que las instituciones deban limitarse a garantizar la propiedad
privada y el cumplimiento de los contratos.

Llamativamente, si bien comienza a ser impulsada desde el Estado nacional,
la politica CL hace mayor hincapié en la interaccidon en red de instituciones locales,
regionales y nacionales®. Los programas que promovian la institucionalizacién de CL
estimulaban un tipo de asociacién publico-privada que significo el debilitamiento de
la intervencidn directa del Estado y su posicionamiento como un actor mas en el
fortalecimiento institucional (SEILER y FERNANDEZ, 2017).

% La idea de interaccidn entre instituciones remite a debates de la primera mitad de los afios 90 sobre
la densidad institucional (AMIN y THRIFT, 1995) que irfan ganando importancia.

Redes (St. Cruz Sul, Online), v.25, n.3, p. 1185-1211, setembro-dezembro, 2020. ISSN 1982-6745




O]

La politica cluster en Argentina tras el quiebre con el neodesarrollismo: territorializacion de
experiencias en la actividad pecanera y lechera

La légica de accidn centrada en la institucionalizacion de la asociacion
publico-privada como intermediaria entre la politica publica y los beneficiarios de la
misma es compartida por los programas CL. Esta Idgica responde a tres etapas que
siguen un esquema como politica publica nacional que se presenta como
arquetipico: una etapa de formacion del CL luego de admitida la postulacion de los
actores regionales, una etapa de asociacion con el reconocimiento de la asociacion
ad hoc emergente, y una etapa en la que se le delega los instrumentos de politica
publica para la ejecucién del programa de mejora competitiva (PMC) debatido a lo
largo de todo el proceso. Esto representa una légica inversa a la aplicada por el
desarrollismo cldsico de mitad del siglo XX de arriba hacia abajo, precisamente
porque los programas CL plantean un empoderamiento de los actores regionales de
abajo hacia arriba.

En este sentido, las experiencias CL en Argentina se presentan como
asociaciones ad hoc entre empresas, camaras empresariales, organismos de ciencia
y técnica, universidades y el Estado, en todos los casos articulando actores de
diferentes escalas (locales, provinciales y nacionales). El rol principal de esta
asociacion es la administracion de las lineas de financiamiento y la promocidén de
actividades conjuntas vinculadas, generalmente, a la capacitacion, la compra de
insumos, la venta del producto, la mejora del producto y/o del proceso productivo, y
diversas actividades que logren ganar mayor competitividad a las empresas
participantes del CL y a la regidn vinculada a este proceso asociativo. De esta forma,
la politica CL se constituye en un conjunto de instrumentos tendientes al cambio
estructural, mas alld de que se expresen en forma desarticulada dentro y entre
diferentes ministerios (SZTULWARK, 2010; DINI, ROVIRA y STUMPO, 2014;
LAVARALLO y SARABIA, 2015).

3 La continuidad de la politica cluster tras el quiebre con el neodesarrollismo

El quiebre con el neodesarrollismo procurd iniciar a fines del 2015 una nueva
etapa de desarrollo. Aunque no existe un consenso al respecto, algunos procesos
desplegados dan cuenta de la exacerbacion de las continuidades y el abandono de
los quiebres que significd el ciclo neodesarrollista respecto al ciclo neoliberal de la
década de 1990 en Argentina. Por un lado, la revision de la presencia del Estado en
la economia signific6 menor proteccionismo y apertura de importaciones,
promocion de las exportaciones primarias y un reposicionamiento supranacional de
Argentina, incipientes privatizaciones en el sector energético y un importante
proceso de reestructuracion del Estado nacional. Por otro lado, vuelven a tener
relevancia las funciones subsidiarias del Estado en infraestructura y seguridad para
no obstaculizar el despliegue de la inversion privada (NEFFA, 2017; CANTAMUTTO,
COSTANTINO y SCHORR, 2019).

En este contexto, sin embargo, los programas CL continuaron formando
parte de los instrumentos con los que contaban los diferentes ministerios. En la
Figura 2 se enumeran los programas que observan continuidad tras mediar una
reestructuracion en el organigrama del Estado. Hasta el afio 2018 el Programa SPL
continud bajo la drbita del Ministerio de Produccion —junto a otros instrumentos
asociativos—. El FIT-AP permanecid como ventanilla permanente del ex MINCYT y el
PROSAP tuvo vigencia en el Ministerio de Agroindustria. No obstante, en ese afio el
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organigrama del Estado nuevamente fue modificado y los programas continuaron
siendo parte de la oferta del Ministerio de Produccién y Trabajo, el Ministerio de
Educacidn, Cultura, Ciencia y Tecnologia y el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca, respectivamente. Un caso particular es el del Programa Norte Grande, ya que
no se encuentra entre los programas absorbidos por el Ministerio de Hacienda
luego del desmantelamiento del Ministerio de Economia en 2016°.

Figura 2 - Argentina: programas CL y reestructuracion del Estado tras el quiebre con
el neodesarrollismo (2006-2019)

MINISTERIO DE MINISTERIO DE MINISTERIO DE MIN. DE AGRICULTURA,
INDUSTRIA CIENCIA Y TECNOLOGIA ECONOMIA GANADERIA Y PESCA

Secretaria de la PYME y Desa- Agencia Nacional de Prom. Cien- Secretaria Coord. Econ. y Mejora Unidad para el Cambio Rural

rrollo Regional (SEPYME) tifica y Tecnoldgica (AGENCIA) de la Competitividad (SCEMC) (UCAR)
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tivos Locales (SPL) merados Productivos (PI-TEC) 2007 las Provinciales (PROSAP)
2006 2006-2011 o Iniciativas Cluster
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MINISTERIO DE MIN. DE EDUCACION, CULTU- MINISTERIO DE MIN. DE AGBICULTURA,
PRODUCCION Y TRABAJO RA, CIENCIA Y TECNOLOGIA HACIENDA GANADERIA Y PESCA

Secretaria de Emprendedores y Agencia Nacional de Prom. Cien- Dir. de Programas y Proyectos

PYMES tifica y Tecnolégica (AGENCIA) Sectoriales y Especiales

* Ciudades para Emprender e Fortalecimiento de la Innova- * Programa de Servicios Agrico-
2016 cién Tec. Aglomerados Produc- las Provinciales (PROSAP)

* Programa de Sistemas Produc- tivos (FIT-AP) o In!CIativas ‘Clusler
tivos Locales (SPL) 2012 y continta© o Microiitegiones
2006 y continua®@ 2009 y continta

* Programa de Apoyo a la Com-
petitividad de Empresas (PAC)

2014 y continua®

Nota: (a) la fecha de cierre del SPL, segtin PNUD, fue en junio de 2019, (b) la tltima convocatoria del
PAC cerré en el aflo 2017 y (¢) el FIT-AP tom¢ la modalidad de ventanilla permanente desde 2017.
Fuente: elaboracidon propia en base a informacién documental de la estructura ministerial
mencionada y las Memorias del Estado de la Nacién (Argentina, 2020).

La continuidad de estos programas, sin embargo, se relaciona mas a los
compromisos del Estado nacional con organismos internacionales que a su
visualizacién como politica estratégica. No obstante, su continuidad mantuvo el
impulso a la formacién de CL en casos vinculados a la actividad pecanera en Entre
Rios, nogalera en Mendoza y La Rioja, semillera en San Juan, forestal en Corrientes,
apicola en La Rioja, Misiones y Tucuman, pesca en Tierra del Fuego y Chubut,
piscicultura en el Noreste argentino, porcina en La Pampa, Cérdoba y Buenos Aires,
quesera en Buenos Aires y Cérdoba, lechera en Tucuman y entre Santa Fe y Santiago
del Estero, entre otros casos®.

> Los mecanismos de difusién del PNG continuaron en funcionamiento en el sitio web oficial del
programa (https://www.economia.gob.ar/programanortegrande/, consultado el 26/11/2019).

® Algunos CL mantienen sus sitios web y otros sus redes sociales con cierto grado de actualizacién al
dia de la fecha. A modo de ejemplo, ver los siguientes sitios web: www.clusterdelanuezpecan.net y
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El panorama de la politica CL promovida en este nuevo periodo se completa
con el surgimiento de otras experiencias CL impulsadas por actores publicos y
privados a través del vinculo con Estados municipales. Los programas CL
subnacionales emergen paralelamente a la difusién del concepto a escala nacional,
recordando las experiencias iniciadas en la década de 1990, entre las cuales pueden
nombrarse ejemplos vinculados al sector tecnoldgico (TIC) y cervecero’.

En ambos casos, sean impulsados por las escalas nacionales o subnacionales
del Estado, la l6gica de accidn y las faltas de precisidn son similares. Estas “fallas de
origen” (FERNANDEZ et al., 2008; FERNANDEZ, 2017) propias del concepto que
adopta la politica publica para fomentar un tipo de relacidn especifica con miras al
desarrollo, interpelan metodoldgicamente a los estudios empiricos sobre CL para
abordar con precision los casos que dan cuenta de la continuidad de la politica CL
entre el periodo neodesarrollista y el quiebre con el mismo.

4 La continuidad de la politica CL y de las “fallas de origen” en su territorializacién

La continuidad del concepto CL en la politica publica entre el ciclo
neodesarrollista y la revision de esta estrategia a fines de 2015, supuso la aplicacion
acritica de una categoria fordnea con una serie de aspectos, cuanto menos,
polémicos. El concepto CL forma parte del instrumental tedrico-practico del Nuevo
Regionalismo (NR), una corriente de pensamiento que interpreta y plantea
alternativas de desarrollo frente a la reestructuracién econdmica derivada del paso
del capitalismo fordista al capitalismo posfordista. En tal sentido, las criticas que
recibid este cuerpo tedrico han sefialado la heterogénea perspectiva de andlisis que
adoptan los estudios nuevo-regionalistas. Desde una mirada europea, se lo ha
cuestionado por reunir diferentes nociones solo por el hecho de tener implicaciones
politicas similares y se le han resaltado problemas filoséficos, econédmicos, politicos
y sociolégicos (LOVERING, 1999)%. En este mismo sentido, al desembarcar en la
periferia capitalista, los problemas que tiene el NR son vistos desde una mirada
latinoamericana como “fallas de origen” de esta propuesta tedrica, expresadas en
(1) la borrosidad conceptual, (2) la desconsideracién de la dimensién meso-regional
y macro-nacional, (3) la desatencidn al rol de las asimetrias y la heterogeneidad, y
(4) el descuido del vinculo con lo social (FERNANDEZ et al., 2008; FERNANDEZ,
2017).

Uno de los aspectos polémicos es la dificultad para definir la territorializacion
de los casos en los que se aplicaron estos instrumentos de politica publica. Esto es,
el modo en que el CL construye socialmente un ambiente que, con sus limites,
condicionaria (¢nuevos?) patrones econdmicos, politicos y culturales de interaccién

www.clusterqueserotandil.net. Para mds informacién consultar ARGENTINA (2020); CLER (2015;
2018); CLFS (2013); CLNLR (2017); CLNP (2015; 2018); UCAR (2015, p. 42-43; 2018).

7 El crecimiento del sector TIC impulsé la formacidn de CL a fines de los 90, la postulacién a la politica
CL nacional en los 2000 y la formacién de nuevas iniciativas luego de 2015 con apoyo de los Estados
municipales. En el sector cervecero la formacion de CL es mds reciente y se relaciona con la
produccidn artesanal en ciudades como Bariloche, Santa Fe y Tandil. A modo de ejemplo, ver los
sitos web de los CL TIC: www.cordobatechnology.com; www.clusterriocuarto.com;
www.clustersanfrancisco.com.ar; www.clusterticsantafe.org; clustertucuman.org.ar.

® El instrumental nuevo-regionalista vincula conceptos que comparten interpretaciones desde
diferentes corrientes de pensamiento: CL, Distrito Industrial, Regiones de Aprendizaje, entre otros.

Redes (St. Cruz Sul, Online), v.25, n.3, p. 1185-1211, setembro-dezembro, 2020. ISSN 1982-6745




O]

Martin Seval, Martin Alberto Carné, Carina Lucila Davies, Victor Ramiro Fernandez

social para estimular el crecimiento econédmico y el bienestar social. Las dificultades
para definir espacialmente un CL se vinculan a su imprecisién y borrosidad
conceptual. En parte, la amplia difusidn que logré como instrumento de politica
publica se debe a su elasticidad conceptual, la cual le permitid ser utilizado en
cualquier nivel espacial o segmento econédmico (MARTIN y SUNLEY, 2003). En sus
inicios, el concepto CL se limitd a contextualizar los vinculos empresariales,
indicando la existencia de factores econdmicos e institucionales que fomentaban la
competitividad (PORTER, 1990). Fueron los debates posteriores los que
incorporaron la proximidad geogréfica y la dimensién regional como la de mayores
ventajas (PORTER, 1998; 2003), aunque, pese a la asociacién entre CL y regidn, el
concepto no ganag precision espacial ni sectorial.

La falta de precisidn en la territorializaciéon de los casos cobra importancia
como problemadtica por su insercion en la politica publica y por la necesaria
recuperacion tedrica de diferentes debates. El concepto CL se introduce como
recomendacién de politica publica desde una ldégica “glocalizadora”
(SWYNGEDOUW, 1997) que interpeld a los Estados nacionales a delegar funciones a
otras escalas. En este contexto, la definicion espacial y el despliegue de las
estrategias de desarrollo es delegada a los actores subnacionales. Esto nos
introduce en el debate territorial, el debate regional y sus —posibles— vinculos
derivados de sus resignificaciones a fines del siglo XX. Estas dan cuenta de las
reconfiguraciones posfordistas en las formas de acumulacidn, en el rol y la
escalaridad del Estado y en las posibilidades de accién para los actores de la
sociedad civil organizada.

Las tres palabras clave del debate territorial son territorio, territorialidad y
territorializacidn. El territorio suele ser presentado en las ciencias sociales sefialando
su origen etimoldgico que asocia espacio con poder. Esta falta de problematizacion,
por un lado, esconde las diferentes perspectivas con las cuales se abordan los
estudios territoriales, entre las que pueden identificarse perspectivas materialistas
(naturalistas, economicistas o juridico-politicas), perspectivas idealistas,
perspectivas integradoras y perspectivas relacionales (HAESBAERT, 2011). Aunque,
por otro lado, refuerza su pérdida de centralidad como categorfa analitica (ELDEN,
2010).

En la actualidad, la categoria territorio pierde centralidad frente a la
categoria territorialidad y territorializacion. La territorialidad toma al territorio como
un mediador espacial necesario en las relaciones sociales a partir de un poder que se
ejercita sobre el otro®. El ejercicio de la territorialidad construye territorios
incorporando diferentes actores, aunque en su caracterizacién termina asociandose
a la territorialidad estatal por accion u omisidn del accionar del Estado. La
territorializaciéon, en cambio, analiza las mediaciones espaciales que utilizan
diferentes grupos sociales para garantizar su propia reproduccidén, generalmente,
en base a la reproduccién del sistema™. En este sentido, segin Haesbaert (2011, p.

° La territorialidad ve a las relaciones sociales como relaciones de poder que (de)construyen al
territorio. Robert Sack enfatiza la concepcién de poder sobre otro implicita en la territorialidad, al
definirla como el “...intento por parte de un individuo o grupo de afectar, influenciar, o controlar
personas, fendmenos y relaciones, a través de la delimitacién y el establecimiento de un control
sobre un area geografica” (SACK, 1986, p. 19).

'° La primera referencia a la territorializacién es realizada desde la negativa por autores externos al
debate territorial. La desterritorializacién advierte la aparente desaparicion de los territorios en
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82) “..territorializarse [...] significa crear mediaciones espaciales que nos
proporcionen un efectivo «poder» sobre nuestra reproduccién como grupo social”.
Es decir, no se trata de un solo grupo ejerciendo su territorialidad para afectar a
otros, sino que cada grupo o actor tiende a territorializarse para garantizar su
reproduccién y al realizarse en simultaneidad a la de otros puede ser discutida.

Estas precisiones tedricas presentan a los casos impulsados por la politica CL
en un contexto que reescala la territorialidad del Estado nacional y abre la
posibilidad a la territorializacion de la sociedad civil organizada desde lo
subnacional. El desarrollo pasa de pensarse exclusivamente desde arriba por el
Estado nacional a ser parte de la sinergia en redes de actores subnacionales
desplegadas desde abajo, dando paso de la idea de gobierno a la idea de
gobernanza. La territorializacion de un CL buscaria garantizar su propia
reproduccién a través de su institucionalidad, construyendo simultdneamente una
mediacidn espacial que le permita aprovechar ciertas ventajas de la proximidad
geografica regional. En este punto, sin embargo, la incorporacién de ideas del NR
reproduce una imagen de regiéon como un espacio contenedor, una imagen que en
el debate vernaculo significé el abandono y la desacreditacion de la regién como
categoria analitica por parte importante de la geografia (BENEDETTI, 2011) y otras
ciencias sociales (GORENSTEIN, 2014).

La categoria territorializaciéon, en este contexto, da cuenta de las
posibilidades de accidn para los actores de la sociedad civil organizada que
canalicen sus practicas informales desde organizaciones formales, convirtiéndose
en una herramienta conceptual para analizar la heterogeneidad, la multiplicidad y la
simultaneidad contemporanea. En este punto se conecta con las resignificaciones
del debate regional, que —simultdneamente a la emergencia del NR- dejan de ver a
las regiones como espacios contenedores —entidades territoriales preexistentes que
tenian que ser descubiertas— y comienzan a verlas como procesos en construccion
impulsados por proyectos regionales de determinados actores (MASSEY, 1979;
2005; PAASI, 1986; 2003). Estas resignificaciones no tuvieron impacto en los ambitos
académicos verndculos por el abandono de la regién como categoria analitica pese
a que en los programas de politica publica continud siendo una categoria de acciéon
politica.

5 Una propuesta metodoldgica para abordar la territorializacion

El vinculo entre el debate territorial y el debate regional nos permite retomar
la asociacidn tedrica entre CL y regidn y pensar una metodologia para identificar las
|6gicas de territorializacion que subyacen a cada caso. En este sentido, las fases de
la institucionalizacion de una regién" de Anssi Paasi (1986; 2003) son
metodoldgicamente utiles para analizar los cambios que la territorializacion de un

beneficio de un espacio global sin fricciones (OHMAE, 1995). La dimensién interna del debate
territorial plantea el mito de la desterritorializacidn, el cual exacerba un momento de un proceso
cuya secuencia incluye territorializacion, desterritorializacion y reterritorializacién (HARVEY, 20071;
BRENNER, 1998; HAESBAERT, 2011).

" La forma territorial, conceptual, institucional y el rol establecido son fases de un “proceso
socioespacial durante el cual alguna unidad territorial emerge como parte de la estructura espacial
de una sociedad, se establece y se identifica en diferentes esferas de accidn social” (PAASI, 1986, p.
121).
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grupo social intenta producir en una espacialidad entendida por Doreen Massey
(1979; 2005) como muiltiple, simultdnea y en constante realizacién.

La secuencia metodoldgica propuesta plantea un andlisis productivo-
institucional introductorio de la actividad sujeto de la politica publica (evolucion del
mercado, instituciones que nuclean a los productores e instrumentos y programas
aplicados para impulsar su actividad). Esta caracterizaciéon permitird problematizar
la mediacién institucional y la mediacidon espacial retomando las fases de Paasi
(1986; 2003), la forma institucional y la forma conceptual, por un lado, y la forma
territorial y el rol establecido, por otro lado.

La forma institucional presenta la institucionalidad impulsada por los
programas CL, dando cuenta de los actores involucrados, las acciones impulsadas y
el grado de participacion. La forma conceptual identifica las caracteristicas
simbdlicas legitimadas institucionalmente, reconociendo su impacto en los vinculos
selectivos entre los actores. La forma territorial presenta la territorializacion
institucionalizada, diferenciando la localizacién de los actores vinculados a la
actividad econdmica con la de los actores vinculados al CL. El rol establecido
identifica la localizacidn de los actores que podrian ser beneficiarios y no lo hacen,
reconociendo estrategias de reproduccidn similares y la consecuente fragmentacion
espacial.

Esta metodologia se aplica a dos CL especializados en actividades primarias
diametralmente diferentes: la actividad pecanera —de desarrollo reciente que busca
mayor insercion externa-y la actividad lechera —una actividad tradicional vinculada
al mercado interno-. En ambos casos, el proceso asociativo transita el ciclo
neodesarrollista y la revision de esta estrategia a fines de 2015, haciendo posible
apreciar a la politica CL en contextos diferentes y advertir sus dificultades®™. Esta
metodologia cualitativa significa un andlisis bibliografico para identificar
informacion secundaria y el relevamiento de informacidn primaria recogida en ocho
entrevistas semiestructuradas, cuatro a actores del CL lechero y cuatro a actores del
CL pecanero. La seleccion de los actores contempld la pluralidad de involucrados en
los procesos de conformacion de los CL: representantes de las Asociaciones ad hoc,
miembros de instituciones de ciencia y tecnologia y productores.

6 El caso de la actividad pecanera

La produccion de nuez pecdn en Argentina ha sido impulsada
fundamentalmente por el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA)
desde que introdujo —en la década del 70- el material genético desde Estados
Unidos. El proyecto ProPecan y los Grupos de Cambio Rural creados por INTA en el
afio 2000 buscaron difundir, estudiar y mejorar la produccién de la actividad. Sin
embargo, a pesar de que la superficie cultivada ha ido en aumento, la participacion
argentina en el mercado internacional continda siendo poco significativa y, salvo
contadas excepciones, se mantiene como una actividad marginal o complementaria
a otras actividades.

En este contexto, los productores fueron vinculdndose a través de distintas
entidades. En el afio 2004 surge lo que actualmente es la Camara Argentina de

' El mismo periodo ser3 utilizado para abordar el ciclo neodesarrollista y el ciclo posterior, analizando
informacién primaria y secundaria entre 2013-2015 y 2016-2018.

Redes (St. Cruz Sul, Online), v.25, n.3, p. 1185-1211, setembro-dezembro, 2020. ISSN 1982-6745




©)

O]

La politica cluster en Argentina tras el quiebre con el neodesarrollismo: territorializacion de
experiencias en la actividad pecanera y lechera

Productores de Pecan (CAPP), la cual nuclea pequefios y medianos productores de
todo el pais que, en su mayoria, se encuentran a su vez asociados a cooperativas de
alcance local o regional —por ejemplo, la CAPP es parte del Consejo Federal de
Frutos Secos (CFFS)-. Asi quedan definidos actores econdmicos e institucionales
que se movilizaran para la aplicacién de los programas CL.

El proceso asociativo pecanero impulsado por estos programas toma la
forma institucional de asociacién ad hoc. La Asociacién Civil Regional de la Nuez
Pecan inicia en 2013 como una articulacién publico-privada (Figura 3) basada en
Grupos de Cambio Rural preexistentes. Esta asociacion involucra instituciones
publicas como el INTA, la Universidad Nacional de Entre Rios (UNER), de
Concepcién del Uruguay (UCU) y Tecnoldgica Nacional (UTN), y los Ministerios de la
Produccién y de Turismo de Entre Rios. Ademas, involucra instituciones privadas
como los Grupos de Cambio Rural Villaguay, Gualeguay y Villa Paranacito | y Il, el
Consorcio Argentino de Productores de Pecdn (CAPPecdn) actualmente CAPP, que
nuclean productores, viveristas, técnicos, empresas elaboradoras,
comercializadoras y de servicios.

Figura 3 - CL del Pecan: articulacidn publico-privada

ORGANISMOS DE CIENCIA Y TECNICA
Nacionales: INTA

ORGANISMOS UNIVERSIDADES

: ; ASOCIACION CIVIL REGIONAL | GOBIERNO SUBNACIONAL
BID i Nacionales: UNER —UTN DE LA NUEZ PECAN i Ministerio de la Produccion Réng(l)C:JT\'IE.SES
PROSAP - UCAR Privadas: UCU (Cluster de la Nuéz Pecén) de Entre Rios
GREMIAL EMPRESARIA EMPRESARIADO
CAPPecan/CAPP Varios

Fuente: elaboracién propia en base a CLNP (2015)

Las practicas del proceso asociativo buscan aumentar la produccidn,
fomentar el asociativismo, organizar el procesamiento y comercializacion, mejorar
el producto, y promocionarlo. Estas practicas responden a la falta de
sistematizacion en la cosecha, la baja institucionalizacidn de la cadena y la dificultad
por alcanzar la etapa de acondicionamiento en la produccidén, procurando impulsar
—-entre otras ventajas- la extensa area cultivada y la cosecha a contraestacion
respecto al hemisferio norte.

La provincia de Entre Rios toma centralidad institucional al considerar las
organizaciones asociadas al proceso asociativo y la participaciéon en las practicas
que promueve (Figura 4). Al no tener una sede central, las reuniones de la comision
directiva y los encuentros del CL recorrieron diferentes localidades del centro-este
entrerriano, principalmente Concepcién del Uruguay y Villaguay®. Las jornadas
técnicas, de comercializacién y de capacitacion observaron mayor difusion
territorial, destacandose Concordia como centro de capacitacion y las jornadas
fuera del este entrerriano —-Oro Verde- y en provincia de Buenos Aires —Zarate y
Baradero-. El CL no suele organizar festivales y eventos, por lo que Villa Paranacito
se destaco por haber organizado el Festival del Pecan y pruebas de maquinarias

B La relevancia de “otras provincias” estd vinculada a “Encuentros Pecaneros” desarrollados en
Buenos Aires, Mendoza y San Juan, lo que refleja la distribucidn espacial de la actividad en el pais.
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especializadas, siendo los demds casos mencionados lugares donde se realizaron
eventos de difusién de investigaciones y financiamiento.

Figura 4 - CL del Pecan: practicas institucionales, participacién por localidad (2013-
2018)
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Fuente: elaboracién propia en base al CLNP (2018) y entrevistas (2018a).

La referencia provincial destaca en la forma conceptual con el nombre
adoptado por el CL y con el cual es reconocido por diferentes actores sociales. El
PMC identificd al proceso asociativo como el CL de la Nuez Pecan de Entre Rios,
pese a que la asociacion ad hoc no restringié su nombre territorialmente. Los
diferentes organismos del Estado nacional reforzaron la referencia provincial al
identificar al proceso asociativo. Por ejemplo, en sus manuales de buenas practicas
para la actividad pecanera, el INTA dio cuenta de la importancia del proceso
asociativo al cual identificé como el CL de la Nuez Pecadn de Entre Rios (INTA, 2015;
2017). En este punto, con la referencia provincial se intenta precisar la
territorializacion del CL desde la forma conceptual, aunque generando confusién al
soslayar los vinculos externos a la provincia. Esto genera la necesidad de incorporar
un analisis de la mediacidn espacial en la que el CL efectivamente estd operando.

La centralidad institucional de la provincia de Entre Rios esta directamente
vinculada a la localizacién de la actividad en Argentina. La provincia forma parte de
la zona nucleo de la actividad pecanera, porque concentra las condiciones para el
desarrollo del fruto. En este sentido, la bibliografia especializada se refiere a la
provincia de Buenos Aires y de Entre Rios, el sur de la provincia de Santa Fe, el este
de la provincia de Cérdoba y el drea de las Yungas como las regiones dptimas para el
desarrollo del pecan (SIERRA et al., 2007). Esto se refleja en los valores de
concentracion espacial de los productores, ubicandose el 18% en el Delta del Parana,
42% en el resto de la provincia de Entre Rios, 25% en el resto de la provincia de
Buenos Aires, 7% en la provincia de Misiones y 8% en otras provincias argentinas
(DORESTE, 2011). Sin embargo, estos guarismos podrian modificarse por la
expansion territorial de la actividad hacia otras provincias, segtn Lagrava (2017), se
han implantado 1000 hectdreas anuales de pecdn en el noreste y centro del pais y se
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espera una expansion similar en el sur de Buenos Aires, Mendoza y La Pampa y el
centro-sur de Rio Negro.

Las caracteristicas de la territorializacion de la actividad explican, en parte,
por qué el documento presentado ante los programas CL tan solo se limita a
presentar la territorializacién de la actividad en la provincia de Entre Rios sin
plantear una mediacién espacial clara del caso. El PMC (CLNP, 2015) realiza una
primera identificacion de la mediacidon espacial sefialando que abarca a toda la
provincia de Entre Rios, reconociendo diferencias departamentales segin densidad
de productores pecaneros vy viveristas especializados, e introduciendo
especificidades de esta territorializaciéon. En este sentido, se reconocen ejes
productivos que destacan la participacion de seis departamentos: Islas del Ibicuy,
Gualeguay, Coldn, Villaguay, Concordia y Parand. En pocas palabras, al hacer
hincapié en la territorializacidon de la actividad en la provincia de Entre Rios dice
poco respecto a la mediacién espacial en torno a la cual se construye el CL de la
Nuez Pecan.

Una aproximacion a la territorializacidon efectiva del CL pone en duda el
alcance provincial del proceso asociativo y cuestiona su circunscripcion a los limites
estrictamente provinciales (Figura 5). En primer lugar, el CL no involucra socios de
toda la provincia de Entre Rios, aunque, tuvo una expansion territorial considerable
desde la ribera del rio Uruguay (centro-este) hacia la ribera del rio Parana (oeste).
Esto signific6 una mayor cantidad de departamentos y localidades involucradas en
este proceso asociativo, reforzando especificamente los ejes Villaguay, Concordia,
Uruguay y Parand. En segundo lugar, la territorializacién del CL desborda los limites
de la provincia de Entre Rios, involucrando inicialmente a productores de la
Provincia de Santa Fe y la Provincia de Corrientes y posteriormente a productores
de tres Partidos de la Provincia de Buenos Aires —Baradero, Lobos y Navarro-.

Figura 5 - CL del Pecan: localizacién de los socios, segun localidad y departamentos
involucrados (2016 y 2018)

100 0 100 200 300 km

Referencias

O Localidades con actores del cluster
[] Departamentos con actores del cluster

{__] Limites departamentales
[ Limites provinciales

Fuente: elaboracién propia en base a entrevistas (2018a).

La forma territorial del CL estaria mds préxima a una légica reticular dispersa
que a una ldgica zonal como la que busca consolidarse a través de la forma
conceptual. Esta caracteristica responde a que la produccion pecanera entrerriana
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adquiere una configuracion territorial diferente a la de otros frutos secos
producidos en Argentina, ya que plantea “...una distribucion mas dispersa en
contraposicién al esquema de concentracion en valles u oasis productivos del resto
del pais” (CFFS, 2017, p. 58).

La vinculacidn entre los actores del CL no estaria dada exclusivamente por la
aglomeracién/proximidad espacial, diversas formas de vinculacién —-como el
intercambio de informacidn- se constituyen en elementos aglutinantes. Los actores
entrevistados consideran que antes del inicio del proceso asociativo estaban
“desvinculados” —al interior del actual CL pecanero y con otros CL de frutos secos-,
y sefialan que estos intercambios

nos aglomeraron, nos vincularon [...] esto de armarnos y juntarnos con los
CL y que los ingenieros, los profesionales trabajen sobre esto y que nos
informen, nos ensefen, fue lo que va dando hoy una buena produccién de
pecén para Entre Rios y creo que Buenos Aires también [...] la gente se
fue informando, fuimos aprendiendo, porque nadie tenfa ni idea lo que
tenia plantado en el campo. Ni cdmo cuidarlo. Esto se generd, a través del
Cambio Rural, se generd esta formacién de nicleos (ENTREVISTAS,
2018a).

El rol que llega a cumplir el CL en el escenario nacional se ve obturado por el
mismo accionar de la politica publica. La politica CL que impulsé el proceso
asociativo en torno al pecan ha sido aplicada en otro tipo de actividades nogaleras.
En el periodo analizado se reconocid la existencia de cuatro CL nogaleros y dos
micro regiones que involucran la actividad nogalera, que no compiten directamente
con el CL del Pecan porque no estan especializados en esta actividad (UCAR, 2015;
2018). En orden creciente de especializacidn, la Micro Regién de la Costa Riojana y
Region del Valle Calchaqui, se caracterizan por tener una mayor diversificacién
productiva que los CL, ya que incluyen a los frutos secos en general, por lo que no
compiten y no ven como amenaza al avance de la produccidn pecanera. El CL de
Frutos Secos de Mendoza si bien se especializa en frutos secos estd diversificado en
nuez de Castilla, almendras y pistacho. En cambio, el CL Nogalero de La Rioja al
especializarse en la produccidon de nuez de castilla, plantea en su PMC a la
produccién de pecan como una amenaza para un tipo de producto con una amplia
trayectoria en el pais (CLNLR, 2017). El CL de Frutos Secos de la Norpatagonia, en la
provincia de Rio Negro, basa su especializacion en la produccién de nuez de Castilla
y avellanas que fueron desplazando a la nuez pecan al no visualizarla como una
opcion productiva en los dltimos afios (CLFS, 2013). No obstante, la conformacién
del Concejo Federal de Frutos Secos contrarresta parte de la fragmentacion
generada por la politica publica que busca encontrar consensos entre las diferentes
iniciativas impulsadas desde lo local.™

'* La fragmentacién de la actividad nogalera también incluye la visualizacién de la Micro Regién del
Delta Entrerriano, aunque no ejecutd PMC, fue identificada por UCAR como una micro region
pecanera potencial.
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7 El caso de la actividad lechera

En Argentina y el mundo, la lecheria se encuentra entre las actividades mas
reguladas por el Estado. Al tratarse de un alimento bdsico para la poblacién -
perecedero y expuesto a estacionalidad-, los productores y consumidores deben
ser resguardados en sus intereses. En este contexto, en los ultimos afos, la
institucionalidad de la actividad involucré a productores -nucleados en Sociedad
Rural Argentina, Federacién de Centros Tamberos, Productores Lecheros Asociados
del Sur de Santa Fe y Cdrdoba, entre otros—, industriales -Centro de Industria
Lechera-, trabajadores —Asociacion de Trabajadores de la Industria Lactea de la
Republica Argentina- y consumidores —asociaciones de consumidores-.

Los intentos del Estado nacional por lograr la concertacion en materia de
precios, subsidios, calidad del producto, saldos exportables, entre otros aspectos,
han sido generalmente infructuosos (BINOLFI y LATTUADA, 2004), tanto en
escenarios de retraccion como de activa intervencion. Es asi como sus lineas de
accion mas recientes buscaron delegar en asociaciones publico-privadas
subnacionales la coordinacién y promocidn de la actividad.

El proceso asociativo lechero impulsado por los programas CL también toma
forma institucional de asociacion ad hoc. La Asociacion Civil para el Desarrollo
Regional para la Cadena Lactea del Noroeste de Santa Fe y del Sureste de Santiago
del Estero inicia en 2011 también como una articulacién publico-privada (Figura 6)
retomando la tradicion cooperativa de la zona. Esta asociacidon involucra
instituciones publicas como el INTA con la Agencia de Extensidon INTA de Ceres,
Malbrdn y San Cristébal, el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria
(SENASA), la Universidad Nacional del Litoral (UNL) y de Santiago del Estero
(UNSE), el Ministerio de Agroindustria de la Nacidén, el Ministerio de Produccién de
Santa Fe y el de Santiago del Estero, Municipios y Asociaciones para el Desarrollo
(ADR), ademds de una escuela agrotécnica. Por otro lado, involucra al sector
privado entre los que se cuentan productores tamberos individuales y nucleados en
cooperativas, no asf a las grandes industrias lacteas.

Las prdcticas del proceso asociativo buscan fortalecer la institucionalidad,
consolidar un sistema de informacidn territorial, lograr mayor eficiencia productiva,
avanzar en el desarrollo de RRHH e instalar un laboratorio regional. Estas practicas
involucran la gestion de créditos para productores, la participacion en Jornadas
Internacionales de Clusters y Micro Regiones, el suministro de servicios a los
productores asociados (andlisis de alimentos, de leche, de campos que pueden
recibir ganado antes inundaciones, etc.), la organizacién del Foro del CL,
conferencias y jornadas de capacitacién, y la elaboracién de informes de
cotizaciones.
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Figura 6 - CL Lechero Regional: articulacién publico-privada
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Fuente: elaboracién propia en base a CLER (2015).

Existe una zona nucleo que toma centralidad institucional al considerar las
organizaciones asociadas al proceso asociativo y la participacion en las practicas
que promueve. La zona nucleo estd conformada por cinco localidades: San
Guillermo, Villa Trinidad, Hersilia, Ceres y Selva (Figura 7). El CL posee su sede
central en la ciudad de San Guillermo, alli tuvieron lugar las reuniones de la comision
directiva, solo algunos encuentros de productores lecheros fueron realizados en la
localidad de Selva. Un integrante del Concejo Directivo, al respecto, manifiesta

que se trata siempre de distribuir un poco... la coordinacién esta acé [en
Ceres], la parte administrativa estaba en San Guillermo, ahora esta en Villa
Trinidad y la parte de RRHH estaba en San Cristdbal. Se traté de tener tres
patas para que no digan ‘estd todo concentrado en un solo lado’
(ENTREVISTAS, 2018b).

Figura 7 - CL Lechero Regional: practicas institucionales, participacion por localidad
(2014-2018)
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Fuente: elaboracién propia en base al CLER (2018) y entrevistas (2018b).

Al considerar las jornadas técnicas y de capacitacion la zona nucleo se amplia
y posiciona a otras localidades como Ceres y Villa Trinidad. En tanto, actores
entrevistados remarcan la estrecha relacion con la estacidon experimental INTA
Rafaela —por fuera del proceso asociativo—, sefialan que “...hacemos actividades con
ellos [porque] en lecheria, es lo mejor que tiene el INTA a nivel nacional. Es
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mejorable o no es mejorable, pero esta todo ahi. Gente con posgrados, con
doctorados...” (ENTREVISTAS, 2018b). La zona nucleo se completa con Hersilia por
la difusidn de lineas de financiamiento y remates de ganado, Unicos eventos en un
CL que tampoco organiza fiestas en torno a la actividad productiva.

La zona nucleo y su drea de influencia se vinculan a la idea de regidn, que
destaca en la forma conceptual con el nombre adoptado por el CL y con el cual es
reconocido por diferentes actores sociales. EIl PMC identificd al proceso asociativo
como el CL Lechero Regional planteando una vinculacién explicita entre CL y region
que excede los limites departamentales y provinciales, pese a que la asociacién ad
hoc introduce la referencia departamental y provincial para darle mayor
especificidad a la idea de regidn. Los organismos del Estado nacional y la bibliografia
especializada en la actividad lechera también refuerzan la idea de regién a partir de
la identificacion de diferentes cuencas lacteas conformadas a lo largo del siglo XX
(OLIVERA, 2013). El CL Lechero Regional, de este modo, se vincula a ... un complejo
articulado regionalmente y presente en gran parte de las microrregiones del pais”
(BORELLO, 2015, p. 90).

Sin embargo, los actores institucionales reconocen la heterogeneidad
regional, la cual representa un desafio para la gestion porque, en palabras de un
integrante del Consejo Directivo, “...tenés que buscar objetivos a nivel de toda la
region del CL y después tenés que buscar objetivos particulares por zonas. Eso es lo
que tenemos que empezar a plantearnos [...] ¢tendriamos que generar micro
regiones dentro del CL?” (ENTREVISTAS, 2018b). Al incorporar la referencia
(micro)regional se intenta precisar la territorializacién del CL desde la forma
conceptual, lo cual genera la necesidad de incorporar un anadlisis de la mediacidon
espacial en la que el CL efectivamente estd operando.

La centralidad institucional que toma la zona nucleo y la mediacidn espacial
regional se contextualiza en una actividad lechera con una amplia distribucién
espacial, aunque con un alto grado de concentracidn en otras cuencas productivas
del pais. En lo que respecta a la concentracion del empleo, la produccidn primaria y
la primera industrializacion, las principales cuencas productivas de la actividad
lechera se ubican en el norte de la provincia de Buenos Aires, sur de la provincia de
Santa Fe y este de la provincia de Cérdoba (BORELLO, 2015).

El documento que da origen al proceso asociativo realiza una aproximacion
mas precisa a la mediacion espacial del CL. En el PMC (CLER, 2015) se presenta al
territorio del CL comprendido por los departamentos San Cristdbal y Rivadavia, en
la provincia de Santa Fe y de Santiago del Estero respectivamente, aunque con una
participacién diferente con relacién a la cantidad de tambos y cooperativas (San
Cristébal concentrando 76% y 83% y Rivadavia concentrando 24% y 17%,
respectivamente). Una presentacion que se refuerza luego con la identificacion de
las instituciones preexistentes al CL, como las estaciones experimentales del INTA
de Ceres y San Cristdbal, municipios y comunas, asociaciones para el desarrollo
regional. En pocas palabras, el hincapié puesto en la referencia departamental
interprovincial da cuenta de un denso entramado publico-privado de una actividad
econdmica con una importante tradicion cooperativa, que aporta una primera
aproximacion a la mediacidn espacial en torno a la cual se construye el CL Lechero
Regional al momento de la constitucién del proceso asociativo.
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Una aproximacion a la territorializaciéon efectiva del CL refuerza el alcance
departamental del proceso asociativo, aunque, esta afirmacion merece algunas
consideraciones (Figura 8). La referencia departamental es una caracteristica de los
comienzos del proceso asociativo, un momento que vinculé a un gran ndmero de
actores dispersos en el departamento San Cristdbal y el departamento Rivadavia. La
reciente incorporacién de la localidad de Morteros al proceso asociativo produjo
algunas distorsiones en la referencia departamental, ya que es la Unica localidad del
departamento San Justo de la provincia de Cérdoba involucrada en el mismo. Sin
embargo, su incorporacion guarda criterios de proximidad espacial y sectorial que
dan cuenta de la participacion de los actores de la localidad en la dinamica que
sustenta al CL, elemento aglutinador entre los actores que refuerza la idea de
region.

Figura 8 - CL Lechero Regional: localizacion de los socios, segun localidad y
departamentos involucrados (2013 y 2018)
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La forma territorial del CL estaria mas préxima a una légica zonal que a una
|6gica reticular, reforzando un imaginario regional consolidado en la forma
conceptual. Sin embargo, algunos actores manifiestan inquietudes respecto a la real
proximidad con la localidad de Morteros recientemente incorporada

al expandirse la zona hacés mas dificil la comunicacién. Cuando no estan
bien aceitados los lazos comunicacionales, se pueden hasta terminar
rompiendo [...] Como insercidn de la marca, como difusion, uno entiende
que es positiva. Después, si entramos a hablar de la practicidad que
genera cuando tenés mucha distancia, cuando tenés una comunicacién
que no es fluida, ahi entramos a bajar ese rendimiento. En la practica
misma si serfa mdas pesimista. Hay muchos proyectos que no los hemos
terminado de completar o dado su realizacién (ENTREVISTAS, 2018b).

El rol que llega a cumplir el CL en el escenario nacional esta limitado a las
condiciones regionales. Tras las dificultades econdmicas que las tradicionales
cooperativas lecheras sufrieron en los udltimos afios, el formato institucional
propuesto por la politica CL representa un nuevo (y segundo) ciclo asociativo en el
cual se evidencia la persistencia de formas y prdcticas forjadas durante décadas
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precedentes, asi como también elementos que resultan novedosos y, por ende,
podrian generar tensiones en la organizacién y funcionamiento de las instituciones
surgidas a partir de la mencionada politica.

Un productor que forma parte del CL expresa su experiencia de la siguiente

manera

el CL logré sentar en la misma mesa a los ministerios de produccién de las
tres provincias enfrente de los productores y las instituciones
intermedias. [...] Es como que volvemos a arrancar el ciclo. Es un ciclo
institucional. Es como que uno mismo se tragd a uno mismo... ;80 afios
tiene SanCor?™ 80 afios nos va a llevar para que volvamos a vivir todo el
proceso y tengamos una institucién que nos represente (ENTREVISTAS,
2018b).

El CL Lechero Regional busca posicionarse para “...contribuir al desarrollo
regional impulsando una lecheria competitiva y sustentable” (CLER, 2015, p. 38). Sin
embargo, ademas de los limitantes internos propios del segundo ciclo asociativo, se
enfrenta a la concentracidn de la actividad en las tradicionales cuencas productivas
y al vinculo con un tipo de politica publica que favorecié instancias similares en el
pais. La fragmentacidn territorial de la actividad lechera también esta vinculada a un
tipo de politica publica que impulsé simultaneamente otros procesos asociativos
similares.

En los dltimos afios fueron impulsados cuatro CL y una micro regién en torno
a la actividad. Se trata de dos CL con una fuerte especializacion en la produccién
quesera y dos involucrados con la produccion lechera y de una micro region que
introduce esta actividad en una estructura productiva diversificada (UCAR, 2015;
2018). En este sentido, el CL Lechero Regional encuentra una estructura similar en la
provincia de Tucuman y en la provincia de Santiago del Estero. El CL Lacteo de
Tucuman fue seleccionado e impulsado por UCAR con un PMC centrado en la
produccién de leche cruda y, en menor escala, quesos, leche fluida, yogurt y dulce
de leche. La Micro Region de Oeste y Las Termas fue seleccionada e impulsada por
UCAR con un PMC en el que la actividad lechera encuentra un entramado
productivo diversificado en el que se desarrolla agricultura, apicultura, turismo
rural, ganaderfa caprina, floricultura y frutihorticultura.’

Reflexiones finales

La metodologia propuesta nos permite apuntar algunas precisiones respecto
a la mediacidn espacial en la territorializacidn de los casos impulsados por la politica
CL. El abordaje de la mediacidn institucional refuerza la elasticidad del concepto CL
para ser utilizado en actividades econdmicas temporalmente diferentes, la actividad
pecanera de desarrollo reciente y la tradicional actividad lechera. Sin embargo, la
mediacion institucional también refuerza la elasticidad del concepto CL en lo

SanCor es una empresa cooperativa lactea surgida de la unién de tamberos de las provincias de
Santa Fe y Cérdoba en 1938. Luego de décadas de expansion nacional e internacional, en los ultimos
afios entrg en crisis, por lo que redujo personal y tomé préstamos del Estado nacional para evitar su
quiebra.

'® La fragmentacién en la actividad lechera también incluye la visualizacién de la Micro Regién
Trancas y la Micro Region Aluminé, aunque no ejecutaron PMC, fueron identificadas por UCAR como
micro regiones lecheras potenciales.
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espacial al sugerir vinculos y nodalidades desde su forma institucional y conceptual
de los que la territorializacion presentada no da cuenta. Los apuntes siguientes
expresan la necesidad de incorporar un analisis de la mediacién espacial para dar
cuenta de la territorializacién efectiva, desde la forma territorial y el rol establecido
por la politica CL en ambos casos.

La forma territorial permite discutir la territorializacién presentada desde
una aproximacién a la territorializacion efectiva para cada caso. La referencia
provincial en el CL pecanero y la departamental en el CL lechero pueden ser
discutidas a partir de la mediacion espacial con la que efectivamente se
territorializan. En el CL pecanero es evidente porque la referencia provincial da
cuenta de la territorializacién de la actividad econdmica en vez de la
territorializacion del CL, mds proxima a una mediacidn espacial reticular que
desborda los limites provinciales. En el CL lechero es menos evidente porque la
referencia departamental guarda relacién con una tradicion institucional regional en
los departamentos presentados inicialmente, aunque la mediacidn espacial zonal
incluye parcialmente al tercer departamento recientemente incorporado. En este
sentido, es oportuno tener presente ambas consideraciones al nombrar ambos
procesos asociativos, porque la mediacidn espacial discutida suele ser reforzada con
los nombres que se les otorga.

El rol establecido permite presentar las dificultades de la territorializacion
construida por los integrantes del CL para garantizarse su propia reproduccion, un
objetivo que encuentra limitaciones para alcanzarse desde lo local sin un analisis
contextual. La territorializacion de ambos casos es discutida por la territorializacion
de la actividad econdmica a la que pertenecen y de experiencias CL similares. En el
caso pecanero es evidente por ser una actividad reciente y en expansion, vista como
competencia por otros CL nogaleros. No obstante, la constituciéon del Concejo
Federal de Frutos Secos, como ambito de discusidon, podria compensar este
conflicto. En el caso lechero se trata de una actividad tradicional con una alta
concentracion econdmica en otras cuencas que cuestiona los objetivos del caso
analizado. Las experiencias CL similares, ademds, compiten (in)directamente con la
experiencia analizada. En este caso, es la misma politica publica que merece tomar
apunte de esta cuestion metodoldgica que cuestiona la real autonomia que logran
estas experiencias en un contexto que fomenta la multiplicacién de casos locales
desconectados de lo nacional.

En pocas palabras, la continuidad de la politica cluster entre ambos ciclos de
desarrollo, significé la continuidad de sus ‘“fallas de origen”. Entre ellas se
encuentra la dificultad para definir la territorializacion de las experiencias
impulsadas. Entender a los casos como mediaciones institucionales funcionando en
mediaciones espaciales desde la metodologia propuesta, por un lado, permitio
observar que la territorializaciéon presentada no siempre es la efectivamente
desplegada, en cuanto a su alcance y sus Idgicas. Y, por otro lado, permitié advertir
las limitaciones de las redes institucionales publico-privadas subnacionales para
garantizar la reproduccion de los actores intervinientes en un contexto de
multiplicacion de casos locales desconectados nacionalmente.
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