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Resumen:

La politica exterior ha estado tradicionalmente en manos de los gobiernos nacionales,
pero en los ultimos afios han surgido numerosos actores, entre ellos los gobiernos
subnacionales, que han comenzado a tener una participacion cada vez mas activa en
esta area. En este trabajo focalizamos la atencion sobre el actor privado y los cam-
bios que este proceso de internacionalizacion genera en el vinculo publico-privado
subnacional. La hip6tesis que buscamos demostrar a través del estudio de casos de
cinco provincias —Cérdoba, Santa Fe, Buenos Aires, Chaco y Corrientes— es que el
sector privado local ejerce un papel mas activo y protagénico a nivel subnacional que
a nivel nacional.

Abstract:

Foreign policy has been traditionally in the domain of national governments, but in the
last years numerous actors have appeared, including subnational governments, who
have started to participate actively in this area. This work will focus its attention in the
private actor and the changes that this process of internationalization generates in the
subnational public-private partnership. The hypothesis that we seek to demonstrate
through five provincial case studies -Cordoba, Santa Fe, Buenos Aires, Chaco and
Corrientes- is that the local private sector exerts a more active and leading role at the
subnational level than at the national level.
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1. Introducciéon

La politica exterior ha estado tradicionalmente en manos de los gobiernos
nacionales, pero en los ultimos afios han surgido numerosos actores, entre
ellos, los gobiernos subnacionales como las gobernaciones y municipalida-
des, que han comenzado a tener una participacion cada vez mas activa en
esta area. Este proceso, conocido como internacionalizacién subnacional, no

La politica exterior
ha estado
tradicionalmente en
manos de los
gobiernos nacionales,
pero en los tltimos
afios han surgido
numerosos actores,
entre ellos, los
gobiernos
subnacionales como
las gobernaciones y
municipalidades, que
han comenzado a
tener una
participaciéon cada
vez mds activa en esta
drea. Este proceso
conocido como
internacionalizacién
subnacional no se da
igual en todos los
territorios.

se da igual en todos los territorios. Para algunas
regiones y liderazgos con aspiraciones nacionalistas,
la gestion internacional es un escenario clave para la
construccion de su identidad politica; para otras
regiones que comparten un mismo idioma o cultura,
el ambito internacional es el espacio clave para bus-
car recursos y apoyo frente a los gobiernos estatales;
por ultimo, se encuentran las motivaciones econémi-
cas segun las cuales las provincias o ciudades
“salen” al exterior a buscar inversiones, mercados y
tecnologia (Keating, 2000:14) que les permitan mejo-
rar su competitividad y su insercion internacional.
Esta ultima dimension del fenébmeno es el mas exten-
dido en el mundo en la actualidad y es el que mejor
explica el proceso de internacionalizacion sufrido por
las provincias en la Argentina desde los afios ochen-
ta y noventa hasta nuestros dias.

Una rapida recorrida de la literatura sobre el caso
argentino describe este proceso de internacionaliza-
cién en torno a dos principales interrogantes: el tipo
de factores o motores que lo promovieron y los
impactos que este proceso generd sobre las institu-
ciones y el funcionamiento de la estructura de gobier-
no publico nacional y/o subnacional. En este trabajo
proponemos otra mirada, focalizando la atencion

sobre el actor privado y los cambios que este proceso de internacionalizacion
genera en el vinculo publico-privado subnacional. La hip6tesis que buscamos
demostrar en estas paginas es que el sector privado local ejerce un papel
mucho mas activo y protagonico en la internacionalizaciéon a nivel subnacio-
nal que el que la literatura sefiala a nivel nacional!. Sin embargo, este prota-

1 La literatura habla de un fuerte protagonismo del actor privado en las negociaciones econémi-
cas internacionales, en la que comparte la gestion de la negociacion con el actor publico, apor-
tando recursos, capacidades y conocimientos técnicos del que el sector publico carece por la
novedad y lo sectorizadas de las especificidades tematicas. Si bien el actor publico es el Unico
con capacidad legal para representar a la nacion, el sector privado, con demandas e intereses

18 | Relaciones Internacionales - N° 42/2012




El rol del sector privado en la internacionalizacion de las provincias argentinas

gonismo no se manifiesta en todas las agendas ni provincias por igual; sino
que es mayor en las negociaciones comerciales y en las provincias que cuen-
tan con sectores empresariales con experiencia previa en la materia en este
proceso de creacion de capacidades y de provision de recursos.

El trabajo estara dividido en tres partes. En la primera seccién analizare-
mos como ha sido tratado el tema por la literatura general y especifica al
caso argentino: jcuales han sido sus principales interrogantes y enfoques de
andlisis? En la segunda, nos abocaremos a la descripcion y analisis de los
procesos de internacionalizacion econdémica de un grupo de provincias
argentinas. La seleccién recay6 sobre las provincias de Cordoba, Santa Fe,
Buenos Aires, Chaco y Corrientes. Las tres primeras fueron elegidas por
tener sectores econémicos fuertes, sobre todo en la rama industrial, y por
mostrar cierto activismo a nivel internacional, tanto a nivel comercial como
financiero y de inversiones. En tanto, Chaco y Corrientes demuestran ser
casos opuestos, siendo débiles a nivel de sectores industriales o de acceso
al financiamiento internacional y de inversiones, lo cual no ha impedido su
accionar internacional. En cada una de ellas se pasa revista sobre las nego-
ciaciones abiertas, distinguiendo entre las comerciales, las financieras y las
de inversion extranjera directa (IED), hasta el momento. En la tercera parte,
se focalizara el andlisis y la comparacion sobre el papel de las empresas
locales en este proceso de internacionalizacion, identificando sus aportes y
contribuciones a la creacion de capacidades institucio-
nales. La evidencia analizada se recogio de fuentes La l.iteratura sobre el
secundarias y de mas de 65 entrevistas realizadas a @cctonar
actores publicos y privados involucrados en las politi- internacional de los

cas y la gestion internacional. gobiernos
subnacionales
comenzo a

2. ¢Qué nos dice la literatura sobre el actor desarrollarse en los

privado en el proceso de internacionalizacion ochenta en Estados

subnacional? Unidos y Europa, y

una década mas tarde

La literatura sobre el accionar internacional de los en América Latina y
gobiernos subnacionales comenzé a desarrollarse en Mds especificamente
los ochenta en Estados Unidos y Europa, y una déca- en Argentina.

da mas tarde en América Latina y méas especificamen-

te en Argentina. Los estudios han sido mayormente estado-céntricos, enfo-
candose en la relacion entre los mismos gobiernos subnacionales o entre
estos y gobiernos nacionales y/u organismos internacionales en areas como

en juego, lo acompafa en lo que la literatura dio en llamar la “habitacion contigua” (Shaffer

2001:16; Botto & Tussie, 2004:249; Bianculli, 2011:27).
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la promocion del comercio exterior, el financiamiento internacional, las inver-
siones extranjeras o la cooperacion internacional.

En cuanto a las capacidades, cada una de estas agendas involucra diver-
sas actividades por parte de los gobiernos subnacionales. En la agenda de
negociaciones comerciales, que es en la que mas se ha avanzado, se iden-
tifican una serie de acciones como la organizacién de eventos internaciona-
les, la firma de acuerdos internacionales, las tareas de inteligencia comercial,
la capacitacion y apoyo a las PYMES, la apertura de oficinas en el exterior,
el seguimiento de las negociaciones comerciales a nivel nacional, entre otras
(Kincaid, 2000:133; Iglesias, 2008a:112).

La agenda de financiamiento internacional, en cambio, involucra la nego-
ciacion con los bancos y organismos financieros internacionales —ya sea
directamente o a través del gobierno nacional—, la contratacién de consulto-
rias de ingenieria, gestion ambiental y social, la gestion de desembolsos, el
llamado a licitaciones y la adjudicacion de obras (Iglesias, 2008b:175); mien-
tras en la agenda de IED, las actividades se basan en la realizacion de misio-
nes y de campafas de promocion de la provincia como lugar de radicacion
de capitales y el otorgamiento de incentivos, como exenciones fiscales (Kea-
ting, 2000:15; Paquin & Lachapelle, 2005:79; Cornago, 2010:123). Por ulti-
mo, en la agenda de cooperacion internacional la literatura ha identificado
actividades como la busqueda de oportunidades, la formulacion de proyec-
tos, el intercambio de informacion y los hermanamientos (Cafiero, 2008:
241)2, Estas nuevas actividades de la agenda publica subnacional han sido
conceptualizadas y definidas de diversa forma. El primero en intentar una
denominacién fue Soldatos (1990:34) al englobar el fenédmeno bajo el nom-
bre de “paradiplomacia”. Con posterioridad surgieron distintas denominacio-
nes, como la de “diplomacia constitutiva”, “diplomacia multinivel”, “diplomacia
federativa” o “diplomacia subestatal’. Mas alla de las calificaciones, todas
ellas comparten un mismo comun denominador: el constituirse como formas
alternativas (no excluyentes) a la diplomacia tradicional. A los fines practicos
del trabajo, adoptamos la denominacién de Colacrai & Zubelz( (2004:315),
quienes agrupan a estas actividades bajo el nombre de “gestidn internacio-
nal”, un término més amplio y general que el estrictamente reservado para la
“Politica Exterior”, ya que no se limita a la esfera gubernamental propiamen-
te dicha. Mas auln, involucra tanto al sector privado, a las universidades, a las
organizaciones no gubernamentales y a todo otro tipo de actores que des-
pliegan relaciones mas alla de las fronteras del propio Estado.

2 | os alcances de esta agenda exceden los de este trabajo por su complejidad y especificidad,
que dificultan su identificacion como una negociacién econdémica. Entre ellos encontramos, por
ejemplo, la variedad de actores participantes, que van desde gobiernos nacionales, gobiernos
subnacionales, organismos internacionales, agencias de desarrollo, etc. Sobre el particular ver
Malé (2006:3).
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Al indagar en la forma en que se ha analizado el fenébmeno de la paradi-
plomacia en el mundo y en América Latina en especial, es posible identificar
al menos dos interrogantes que han ido marcando su produccion. El primero
ha sido la identificacion de los factores exdgenos y enddgenos que motorizan
la internacionalizacién de los gobiernos subnacionales. Entre los factores
exdgenos se mencionan incentivos a nivel internacional, como la globaliza-
cion, la creciente interdependencia, la creacién de nuevos regimenes inter-
nacionales que afectan areas de competencia subnacional y el ascenso de
China, que motoriza el comercio de América Latina (Paquin & Lachapelle,
2005:86; Zubelzu, 2008:20; Cornago, 2010:138); mientras otros enfatizan los
incentivos de los procesos de integracion regional como la Unién Europea
(UE), el Mercosur o el NAFTA, que han difuminado la distincion entre asun-
tos domésticos e internacionales (Aldecoa & Keating, 2000:7; Kaiser,
2005:91).

Los factores enddgenos, en cambio, se centran en el nivel nacional y sub-
nacional. Los autores coinciden en los procesos de democratizacion, la des-
centralizacion, las reformas constitucionales y/o la personalidad del goberna-
dor, que puede tener intenciones de usar lo internacional para proyectarse
como una figura politica atractiva a nivel nacional o subnacional, como las
causas mas importantes de la internacionalizacion (Zubelzd, 2006a:148-149;
Zubelzl, 2008:20; McMillan, 2008:240; Schiavon, 2010:139; Vigevani &
Figuereido B. Prado, 2010:177).

El segundo interrogante sobre el que ha hecho hincapié la literatura es el
identificar los niveles de internacionalizacion que han alcanzado los gobier-
nos subnacionales y las causas de la variacion en dichos alcances. Schiavon
(2010:172) identificé diversas variables para medir la intensidad de la partici-
pacion internacional de los gobiernos subnacionales, tomando como caso de
estudio a México y llegando a la conclusion de que a mayores ingresos y cer-
cania a las fronteras, mayores niveles de internacionalizacion, descartando
como indicador fundamental la buena o mala relacion con el gobierno cen-
tral. En tanto, trabajos sobre Argentina no han avanzando en explicar las cau-
sas de un mayor o menor nivel de internacionalizacion, sino que se han con-
centrado en medirlo basicamente a partir de los niveles de exportacion y/o de
la composicion de las exportaciones (lglesias, V., 2008a:108; Castro & Sas-
lavsky, 2009:42), lo que reafirma la concentracion de la literatura en la agen-
da comercial.

De lo dicho hasta aqui, un rasgo dominante salta a la vista: una fuerte
impronta estatista en el analisis, como si el Unico actor motor del proceso fue-
ran los Estados, en sus distintos niveles y fisonomias. En efecto, gran parte
del debate de la paradiplomacia en América Latina y en la Argentina en espe-
cial, esta centrado en los cambios generados en la relacion y el vinculo entre
los gobiernos subnacionales y su gobierno central. Como bien sefiala Crieke-
mans (2009:1), la institucionalizacién de lo internacional a nivel subnacional
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opera en conflicto, a veces en paralelo y a veces concertadamente con el
gobierno nacional. Las experiencias y las opiniones entre los autores son
divergentes. En el caso de Estados Unidos, por ejemplo, algunas acciones de
los Estados subnacionales son bloqueadas por el gobierno federal al conside-

Lo interesante de
recalcar es la
ausencia de andlisis
cenirados en el actor
privado, sus vinculos
con el Estado y con el
resto de los actores
subnacionales, siendo
que una de las notas
distintivas del
fenomeno de la
paradiplomacia es el
involucramiento de
una variedad de
actores no estatales,
tanto el sector
privado, las
universidades, las
organizaciones no
gubernamentales, las
organizaciones
internacionales de
trabajadores, las
comunidades
lingiiisticas,
religiosas o étnicas,
las asociaciones
cientificas, entre
otros.

rar que estan en contradiccion con la politica nacional
(Kline, 1999:111), mientras que, en el caso de la UE,
los gobiernos centrales de paises como Alemania,
Austria o Bélgica deben consultar a los gobiernos
subnacionales en temas de negociacion que sean de
su competencia (Cornago, 2010:125), o sus funciona-
rios son incluidos en las delegaciones del gobierno
central ante organismos regionales o internacionales
(Van den Brande, 2009:205; Noferini, 2010:9). En
otros casos, los gobiernos subnacionales actuan por
su cuenta sin afectar o incluso complementando las
politicas nacionales (Russell, 2010:98).

Lo interesante de recalcar, sin embargo, es la
ausencia de andlisis centrados en el actor privado,
sus vinculos con el Estado y con el resto de los acto-
res subnacionales, siendo que una de las notas dis-
tintivas del fenémeno de la paradiplomacia es el invo-
lucramiento de una variedad de actores no estatales,
tanto el sector privado, las universidades, las organi-
zaciones no gubernamentales, las organizaciones
internacionales de trabajadores, las comunidades lin-
guisticas, religiosas o étnicas, las asociaciones cien-
tificas, entre otros (Aguirre Zabala, 1999:221; Zubel-
zU & Colacrai, 2004:316). Tan s6lo en algunos traba-
jos se hace mencion secundaria al actor privado,
caracterizandolo como el “sector productivo”, cuya
existencia fuerte y organizada es una “condicion
necesaria” del activismo provincial en el comercio
exterior (Iglesias, 2008a:143); o bien en una relacion
de subordinacién donde los gobiernos subnacionales
juegan de intermediarios entre el sector privado y los

mercados globales (Keating, 2000:15; Darel, 2005:108; Colacrai, 2010:308).
Otros autores, como Paquin & Lachapelle (2005:79), Paul (2005:108) y Cas-
tro & Saslavsky (2009:114) mencionan la heterogeneidad del actor privado
subnacional, distinguiendo entre empresas grandes y pequenas (PYMES)
para diferenciar los distintos vinculos, contribuciones y usos que cada uno de
ellos hace de los recursos publicos (nacionales o provinciales).

Si bien muchos de estos conceptos y categorias seran luego analizados
y profundizados, la idea que sobrevuela en todos estos trabajos fortalece la
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idea de un sector privado local pasivo y demandante del Estado. El propési-
to de nuestra investigacion es aportar nueva evidencia y analisis a la discu-
sion, demostrando que la inclusién de estas nuevas politicas en la agenda
subnacional abre una ventana de oportunidades para el protagonismo del
actor privado con previo conocimiento en la materia, innovando en gran
medida las modalidades de articulacién publico-privada hasta ahora conoci-
das a nivel nacional por otras de caracter mas activo. En base a este objeti-
Vo, analizaremos la evidencia recogida en el trabajo de campo en torno a tres
preguntas: ¢En qué tipo de negociaciones internacio-
nales participa este nuevo actor? ;,Qué tipo de capa- Hacia finales de la
cidades o recursos aporta? y, ;como se institucionali- década, todas las
za este nuevo vinculo publico-privado? provincias
argentinas, sin
excepcion, habian

3. El desempeiio de los actores subnacionales encarado
en las negociaciones internacionales hegociaciones
externas e

Como bien sefala la literatura, en América Latina inéroducido cambios
durante los afios noventa convergieron una serie de institucionales en sus
factores que aggiornaron la agenda plblica a nivel administraciones
subnacional. Nos estamos refiriendo a las negociacio- Ppublicas.

nes econdmicas internacionales, que hasta ese enton-

ces estaban formalmente en manos exclusivas del Estado nacional, como las
negociaciones para promover exportaciones, el financiamiento internacional

y las IED. Si bien algunas provincias habian encarado algunas de estas
negociaciones con anterioridad, como Cordoba, Santa Fe o Buenos Aires, la
novedad del nuevo contexto consistiria en su masividad. En efecto, hacia
finales de la década, todas las provincias argentinas, sin excepcion, habian
encarado negociaciones externas e introducido cambios institucionales en
sus administraciones publicas.

De entre los factores que posibilitaron este cambio, y que han sido profun-
damente analizados por la literatura (Carbajales & Gasol, 2008: 47), se
encuentra la reforma constitucional de 1994, través de sus articulos 124 y
125, que otorga facultades a las provincias para firmar acuerdos internacio-
nales en tanto no afecten o contradigan la politica nacional ni el crédito publi-
co. Sobre este marco general, los gobiernos subnacionales actuaron de dis-
tintas formas: algunos adecuaron sus Constituciones al nuevo espiritu de la
época mientras otros no lo consideraron necesario3. Sin embargo, el punto

3 De hecho, algunas Constituciones provinciales se habian adelantado a la reforma en términos
de permitir las acciones internacionales, como la Constitucion de Cordoba de 1987, mientras
otras, como la de Chaco de 1994, incorporaron el tema casi simultaneamente. Estas Cartas
Magnas, sin embargo, tampoco fueron especificas en las facultades que se otorgaban a los
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de partida de este trabajo habla de los limites del andlisis juridico: si bien los
textos y normas constitucionales establecen un marco general, no dirigen el
accionar internacional de las provincias. Consideramos, como se demuestra
en las paginas que siguen, que son los propios actores subnacionales, en la
medida de sus posibilidades, los que van abriendo nuevas oportunidades y
generando nuevas capacidades a la vez que avanzan en sus practicas y en
su articulacion publico-privada. Estas oportunidades van variando de nego-
ciacion en negociacion y de provincia en provincia.

3a. Las negociaciones comerciales

Este tipo de negociaciones son las que mas avanzaron. La promociéon de
exportaciones en el exterior supone una serie de actividades y de capaci-
dades publicas y privadas de distinta complejidad que las provincias argen-
tinas fueron adquiriendo con el tiempo. Las provincias avanzaron en lo que
hace a la busqueda de mercados, que involucra actividades de inteligencia
comercial, como confeccion de perfiles de mercado y estudios de deman-
da y oferta exportable local. En segundo lugar, se han lanzado a promocio-
nar sus productos en el exterior, a través de la realizacion de misiones
comerciales, la participacion en ferias internacionales, la realizacion de ron-
das de negocios, la apertura de oficinas comerciales en otros paises y pro-
gramas de apoyo a PYMES, entre los que se cuentan capacitaciones y
financiamiento. En tercer lugar, las provincias han avanzando en la firma de
acuerdos de intercambio comercial y acuerdos de facilitacion del comercio,
entre los que se pueden contar los acuerdos de utilizacién de puertos. En
cuarto lugar, algunas provincias han realizado un seguimiento de las nego-
ciaciones de aranceles nacionales, e incluso han creado redes nacionales
e internacionales, como regiones provinciales, con las cuales pueden coor-
dinar misiones comerciales. Estas facultades adquiridas han sido desarro-
lladas desde diversas instituciones, que se han creado para gestionar las
acciones de internacionalizacion y que por lo general han ido cambiando a
través del tiempo.

Un mapeo sobre los avances experimentados por las provincias analiza-
das en este trabajo nos habla de capacidades bien diferenciales entre ellas.

gobiernos subnacionales. En el caso de Coérdoba, por ejemplo, la Constitucion habilita a la pro-
vincia a realizar gestiones y acuerdos en el orden internacional para satisfaccion de sus intere-
ses sin perjuicio de las facultades del gobierno nacional, mientras la de Chaco permite al gobier-
no provincial “celebrar acuerdos interprovinciales, regionales, nacionales e internacionales”. Aun
mas, ambas Constituciones establecen la facultad legislativa de aprobar acuerdos internaciona-
les. Pero esto no se desarroll6 de la misma forma, ya que las Constituciones de otras provincias
que realizan gestién internacional en la practica, no especificaron dicha facultad en sus textos,
como los casos de la Provincia de Buenos Aires, Corrientes y Santa Fe, que fueron aprendien-
do en el hacer los limites de su accionar internacional (Carbajales & Gasol, 2008:64).
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La provincia de Cérdoba ha avanzado en la busqueda de mercados, de-
sarrollando actividades de inteligencia comercial para que sus empresas par-
ticipen en las actividades de promocion comercial. Muchas de las misiones
comerciales se realizan con organismos nacionales, como Fundacion Expor-
tar, pero también en el marco de la Regidén Centro4, formada por las provin-
cias de Cérdoba, Santa Fe y Entre Rios. También ha firmado acuerdos de
intercambio comercial y de facilitacién del comercio: en los noventa firmé un
acuerdo de compra reciproca para el intercambio de maquinas para caminos
por zapatos, a la vez que logr6é un acuerdo con el Puerto Autbnomo de Bil-
bao para el uso de las instalaciones portuarias (Colacrai & Zubelzq,
2004:327).

Al igual que Cérdoba, la provincia de Santa Fe ha avanzado a paso ace-
lerado a nivel comercial, aunque su desarrollo fue un poco mas tardio. A nivel
pais, es una de las provincias que mas participa en misiones comerciales, con-
tando hasta con 60 eventos internacionales anuales entre ferias y misiones
comerciales®, por lo que son un “cliente VIP” de la Fundacion Exportar, orga-
nismo con el cual coordinan la participacibn en muchos eventos internaciona-
les, al igual que con la Region Centro, de la cual forman parte. A la vez, la pro-
vincia ha firmado acuerdos de intercambio comercial con paises como Cuba,
para realizar intercambios compensados, donde la provincia importa medica-
mentos y vacunas a cambio de leche, pollos y carnes, entre otros. Por lo tanto,
aun cuando tengan el mismo alcance en términos de tareas de promocion, las
estrategias de Santa Fe y Cordoba varian. Santa Fe también se ha dedicado
al seguimiento de las negociaciones comerciales, en especial con un estudio
realizado a mediados de la década del 2000, cuyo objetivo fue detectar los pro-
ductos santafesinos mas sensibles afectados por los aranceles.

Por su parte, la Provincia de Buenos Aires participa de forma constan-
te en misiones y ferias comerciales, en especial con la Fundacion Exportar,
pero también por su cuenta, aunque no se ha unido a asociaciones regiona-
les con otras provincias. Ademas de realizar tareas de inteligencia comercial
y brindar apoyo a las PYMES a través de capacitaciones y financiamiento, la
provincia ha firmado acuerdos de intercambio comercial, como el Acuerdo de
Comercio Compensado con la region de Moscu (Rusia), que estipulaba una
cantidad de un millon de dolares en operaciones con un afio de expiracion,

4 Cordoba también forma parte de la Region Atacalar, conformada por la region de Atacama de
Chile, La Rioja, Catamarca, Santiago del Estero y Tucuman, que no realiza misiones comercia-
les conjuntas, pero si intercambio de experiencias y el impulso de la salida de productos a tra-
vés del Pacifico.

5 Presentacion del Secretario de Desarrollo, Innovacion y Relaciones Internacionales de la Ciu-
dad de Rafaela en el seminario “Los usos de la integracion regional y los gobiernos subnacio-
nales: un intercambio de ideas sobre la economia politica del regionalismo”, organizado por
FLACSO-LATN-FES, jueves 26 de agosto, Hotel Savoy, Ciudad de Buenos Aires.
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aunque renovable (Zubelzl, 2006b:8), y ha abierto centros de negocios o
casas de la provincia en distintas partes del mundo, como Moscu (Rusia),
Rotterdam (Paises Bajos), San Pablo (Brasil), Milan (ltalia) o Nueva York
(Estados Unidos).

Siendo una provincia de poca relevancia en lo que hace al comercio, la
provincia de Chaco ha avanzado en estas negociaciones, pero con menor
profundidad que el resto de las provincias. Si bien participa de ferias y misio-
nes comerciales por su cuenta y con Fundacion Exportar, Chaco lo hace en
menor medida al no tener un caudal significativo de productos para aportar.
Asimismo, los recursos para realizar tareas de inteligencia comercial son
escasos. A pesar de este contexto, la provincia ha logrado firmar algunos
acuerdos de intercambio comercial, como la venta de charqui a Angola, y se
ha avanzado en acuerdos de facilitacion comercial en el marco de la Zona
de Integracién del Centro Oeste de América del Sur (ZICOSUR)®, como el
uso del Puerto de Antofagasta (Chile) a un costo menor. Sin embargo, no se
realiza un seguimiento de las negociaciones comerciales a nivel nacional
como si sucede en otras provincias.

Por ultimo, la provincia de Corrientes muestra una situacion similar a la
de Chaco, ya que no ha logrado profundizar la agenda de negociaciones. La
cantidad de misiones y ferias internacionales a las que asiste es limitada por
la poca cantidad de productos industriales para promocionar, asi como por la
falta de recursos y cierta indiferencia de la Fundacion Exportar a la hora de
buscar contrapartes. Sin embargo, si ha firmado acuerdos de intercambio
comercial, como el protocolo con la representacidon comercial de Rusia de
1994, que manifestaba su interés en promover el intercambio de maquinas
para caminos y productos de Corrientes, como naranjas, limones, arroz,
carne y cuero (Zubelzi, 2006b:9), y se ha unido, como Chaco, a dos impor-
tantes redes de provincias, Crecenea-Codesul y ZICOSUR. Corrientes tam-
bién ha logrado monitorear las negociaciones de aranceles a nivel nacional y
hacer lobby para cambiar una posicion arancelaria como la de la carne y pro-
ductos de bufalo, que compartia la posicion de la carne vacuna, lo que per-
miti6 la reanudacion de las exportaciones a Brasil, Venezuela y Bolivia.

En sintesis y de manera comparada, todas las provincias avanzaron en
practicamente todas las actividades que componen la agenda de las nego-
ciaciones comerciales, pero lo han hecho con distinta profundidad segun sus

6 ZICOSUR es una de las asociaciones subnacionales de las cuales Chaco forma parte junto
con otras provincias y regiones de Argentina, Brasil, Paraguay, Chile y Bolivia. Chaco también
forma parte de Crecenea-Codesul, con gobiernos subnacionales de Argentina y Brasil. El obje-
tivo de estas dos redes es actuar como instancias de reposicionamiento y re-empoderamiento
de los gobiernos subnacionales, que cobran un mayor protagonismo en la formulacién y ejecu-
cion de iniciativas estratégicas para el desarrollo de sus comunidades y la consolidacion de sus
economias (Merlo, 2011:51).
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capacidades y recursos, fuertemente determinados por su perfil productivo.
En este sentido, las provincias grandes han logrado salir mas al exterior al
tener mayores productos y recursos para ofrecer y apoyar a las PYMES.

3.b. Las negociaciones financieras

Una segunda agenda en la que las provincias se han abierto espacios es en
lo que hace a las negociaciones financieras. Las provincias han negociado y
firmado préstamos con organismos extranjeros de nivel global, regional y
nacional, como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mun-
dial (BM), la Corporacién Andina de Fomento (CAF), el Fondo Financiero
para el Desarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA), el Banco Centroame-
ricano de Integracion Economica (BCIE) o el Banco Nacional de Desarrollo
de Brasil (BNDES). Ademas, en los Ultimos afos se les ha abierto otra opor-
tunidad, que es adscribirse a la financiacién de proyectos del Fondo para la
Convergencia Estructural del Mercosur (FOCEM).

Estos acuerdos financieros comenzaron a implementarse a mediados
de los noventa como parte de una estrategia de desarrollo que los Bancos
propusieron a los paises prestatarios. En el caso de la Argentina, este pro-
ceso se dio incluso antes de la reforma constitucional, datando de 1993.
Los préstamos adquieren diversas caracteristicas, ya que pueden ser: 1)
directos, que las provincias negocian y firman ellas mismas, aunque la
Nacion actia como garante; 2) con convenio subsidiario entre Nacion y
provincias, que son firmados por la Nacién pero luego traspasados a las
provincias; 3) con desembolso en provincias, que firma la Nacién y luego
procede a su implementacion.

En esta investigacion nos interesan los acuerdos directos, por medio de
los cuales las provincias tienen algun tipo de participacion en la negociacion.
En este sentido, no todas las provincias han logrado obtener préstamos de
este tipo, ya que para hacerlo deben cumplir con una serie de condiciones,
como tener capacidad de repago y obtener el aval del gobierno nacional. En
el caso de Cérdoba, ha tenido éxito en conseguir préstamos del BID y del
BM, contabilizando el 10,7% del total de los préstamos directos del pais entre
1991 y 2001 (Lucioni, 2003:36), asi como un préstamo reciente del BNDES
de 254 millones de dolares para la construccién de los gasoductos del Norte,
Centro, Sur, Este y Ruta 2, con una extension total de 1.667 km. Brasil no
solo financia la obra, sino que dos empresas constructoras de ese pais gana-
ron la licitacion para desarrollarla. El organismo que gestiona estos présta-
mos es la Agencia Cérdoba de Inversion y Financiamiento (ACIF), creada en
2002 como una sociedad de economia mixta por el gobernador José Manuel
de la Sota (1999-2007).

La provincia de Santa Fe también ha sido exitosa en este rubro, obte-
niendo el 12,3% de los préstamos directos del pais otorgados por el BM entre
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1991 y 2001 (Lucioni, 2003:36), un préstamo del Fondo Kuwaiti para el Desa-
rrollo Econémico Arabe7 para financiar obras viales en 1993; uno de Fonpla-
ta para la reconversién del puerto de Santa Fe en 2003, y un proyecto
FOCEM en 2010 para la reparacion de 72 escuelas del norte santafesino. A
los efectos de gestionar estos préstamos, se cre6 una Subsecretaria de Pro-
yectos de Inversion y Financiamiento Externo.

De entre las provincias grandes, la mas exitosa ha sido la provincia de
Buenos Aires, ya que obtuvo 47,1% de los préstamos directos del pais otor-
gados por el BM y el BID entre 1991 y 2001 (Lucioni, 2003:36), los cuales son
gestionados por la Direccién Provincial de Deuda y Crédito Publico del Minis-

terio de Economia provincial.

... las negociaciones
financieras
internacionales
comenzaron a
incorporarse en la
agenda publica
subnacional hacia
mediados de los
noventa como parte de
las nuevas lineas de
reforma estructural
promovidas por los
bancos de desarrollo
internacionales (BID
y BM) hacia América
Latina en general y la
Argentina en
particular. Sin
embargo, esta agenda
soélo proliferé en
algunas provincias
con capacidad de
repago.

Menos suerte han tenido las provincias de
Chaco y Corrientes, que no han obtenido présta-
mos directos del BID o del BM, ya que se considera
que no tienen capacidad de repago de su deuda.
Estas provincias sélo han podido acceder a présta-
mos indirectos a través de la Nacion, sobre todo para
desarrollar infraestructura, por lo cual no han desa-
rrollado instituciones particulares para la toma y ges-
tibn de préstamos. Sin embargo, Corrientes si ha
salido beneficiada en 2010 con un proyecto FOCEM
para su ciudad fronteriza mas importante, Paso de
Los Libres, cuyo objetivo es realizar una intercone-
xiébn en 132 km con lbera.

A manera de sintesis, las negociaciones financie-
ras internacionales comenzaron a incorporarse en la
agenda publica subnacional hacia mediados de los
noventa como parte de las nuevas lineas de reforma
estructural promovidas por los bancos de desarrollo
internacionales (BID y BM) hacia América Latina en
general y la Argentina en particular. Sin embargo,
esta agenda so6lo proliferd en algunas provincias con
capacidad de repago, como Cérdoba, Santa Fe y
Buenos Aires, en tanto se mantuvo ausente en
Corrientes y Chaco. A pesar de esto, en los ultimos
afos se han abierto nuevos espacios, como el

FOCEM, al que pueden acceder estas provincias. En términos de la gestion
internacional, esta agenda s6lo involucr6 al sector publico local y no abrié
oportunidades de participacion directa al sector privado subnacional.

7 Agencia estatal de Kuwait para la prestacion y administracion de asistencia financiera y técni-
ca a los paises en desarrollo.
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3.c. La atraccién de IED

La agenda vinculada con las negociaciones de inversiones es una de las
pocas actividades internacionales explicitamente definidas en el articulo 125
de la Constitucion, que indica que las provincias pueden celebrar tratados
parciales para la introduccion y establecimiento de nuevas industrias y la
importacion de capitales extranjeros. En este sentido, las provincias promo-
cionan sus territorios como destinos atractivos de radicacion de IED con el
objetivo de generar mas empleo y mejorar la competitividad. Para ello la pro-
vincia realiza misiones de promocién y establece incentivos, como la exen-
cion de impuestos, garantias de préstamos, reintegros de inversion, etc.

Una de las provincias lideres en este tema es la provincia de Cérdoba.
Este liderazgo antecede a la reforma constitucional, ya que en las décadas
del cincuenta y del sesenta fue un importante destino de inversiones de
empresas del sector automotriz, que armaron alli un polo de produccion. Sin
embargo, esto no ha cambiado en la actualidad, ya que la provincia sigue
siendo uno de los principales destinos de la IED, en especial en el sector
informatico-tecnologico. Numerosas empresas de este sector eligen la pro-
vincia tanto por las condiciones para la radicacion (ubicacion estratégica de
Cérdoba, universidades y mano de obra), como por los incentivos ofrecidos.
En 2005, por ejemplo, la provincia otorgd subsidios, beneficios impositivos y
financiacién en infraestructura a la empresa Intel, y previamente lo habia
hecho con Motorola, Volkswagen y Lockheed Martin.8

Por su parte, las provincias de Santa Fe y Buenos Aires se han ubica-
do entre los primeros lugares en anuncios de inversion en 2009. Santa Fe se
ubicé en el quinto lugar con el 3,5% del total, recibiendo inversiones de ori-
gen brasilefio, chileno y norteamericano dirigidas fundamentalmente a secto-
res manufactureros; mientras Buenos Aires se ubicé en el primer lugar con el
11,6%9, especialmente destinado a la industria metallrgica, siderdrgica y
automotriz, de paises como Estados Unidos, Francia, Italia, Gran Bretana,
Brasil, Chile y Alemania, entre otros.10

Sin embargo, las provincias que hacen un mayor esfuerzo por atraer
inversiones son Chaco y Corrientes, ya que lo tienen como una de las prio-
ridades de la nueva gestion, para generar empleo y ampliar la actividad eco-
némica. En el caso de Chaco, el gobernador ha participado de misiones de
promocion de la provincia, especialmente en los paises vecinos, a la vez que
se ofrecen condiciones de promocion industrial, créditos blandos y reintegros

8 Longoni, Matias, “Intel instala una fabrica de microchips en Coérdoba”, Diario Clarin, 20/09/09.
9 Informe Anuncios de Inversién 2009, Agencia Nacional de Desarrollo de Inversiones, enero de
2010.

10 “Scioli espera mas inversiones”, www.émbito.cor:n, jueves 24 de marzo de 2011. Disponible
en: http://www.ambito.com/noticia.asp?id=574444. Ultimo acceso: 27 de abril de 2011.
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a las inversiones, entre otros. En cierta medida, esta atraccién ha sido exito-
sa, ya que en los ultimos afos se instalaron empresas como la ensamblado-
ra de motos china Ghiggeri o la empresa de textiles brasilefia Santana. En
los proximos afos esta prevista una inversion muy importante vinculada a la

Este tipo de
negociaciones
internacionales son
priorizadas por
aquellas provincias
de menor desarrollo y
produccion industrial
que necesitan de la
IED para sentar las
bases y mejorar su
competitividad. La
paradoja, sin
embargo, radica en el
hecho de que a la
hora de la eleccion,
los inversores
extranjeros
finalmente se
inclinan hacia
aquellas provincias
grandes que les
aseguran mejores
condiciones
estructurales.

radicacion de una empresa de arrabio, que permitiria
a la provincia volver al perfil siderurgico.

En tanto, Corrientes fue destino de inversiones
brasilefias a mediados de los ochenta, especialmen-
te en el sector de campos y arroz, que se consolida-
ron en la siguiente década. Hoy en dia, con un flujo
de inversiones mas débil, la provincia ha desarrolla-
do un Manual de Inversiones Provincial, que explici-
ta las condiciones generales de radicacion en el terri-
torio, asi como los beneficios que se otorgan, entre
los que se cuentan exenciones impositivas provincia-
les o reduccion de alicuotas por tiempo determinado
(hasta 10 afios como maximo), tarifas eléctricas de
fomento, provision de infraestructura, entre otras.

De la comparacion arriba sefialada se concluye,
en primer lugar, que este tipo de negociaciones inter-
nacionales son priorizadas por aquellas provincias
de menor desarrollo y produccion industrial que
necesitan de la IED para sentar las bases y mejorar
su competitividad. La paradoja, sin embargo, radica
en el hecho de que a la hora de la eleccion, los inver-
sores extranjeros finalmente se inclinan hacia aque-
llas provincias grandes que les aseguran mejores
condiciones estructurales. No obstante los distintos
alcances y resultados obtenidos por las provincias
segln sus condiciones privilegiadas, los afios noven-

ta significaron un cambio de época para los gobernadores, en donde el acti-
vismo en estos temas permed por igual a todas las provincias, amparados en
la reforma constitucional.

4. Las ventanas de oportunidad para los actores privados

Como vimos al comienzo, la mayoria de los trabajos sobre el tema sélo foca-
lizan las acciones internacionales de los gobiernos subnacionales y explican
los distintos niveles y modalidades de internacionalizacion como el resultado
de factores domésticos (subnacional) vinculados al tamafio, perfil productivo
y/o ubicacién geogréfica de la provincia, factores que la literatura caracteriza
como estructurales. En estas paginas, en cambio, buscamos demostrar que
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Tabla N° 1
Capacidades vs. Facultades
Provincia Comercio Finanzas IED
Coérdoba Alta prioridad; Media prioridad; Media prioridad;
alto desemperfio medio desempefio alto desempefio
Santa Fe Alta prioridad,; Media prioridad; Media prioridad;

alto desempefio

medio desempefio

alto desempefio

Buenos Aires

Alta prioridad,;
alto desempefio

Media prioridad;
alto desempefio

Media prioridad;
alto desempefio

Chaco Baja prioridad, Baja prioridad; Alta prioridad,
bajo desempefio bajo desempefio. medio desempefio
Corrientes Baja prioridad, Media prioridad, Alta prioridad,

bajo desempefio

medio desemperio.

bajo desempefio

el sector privado también juega un rol importante a la hora de impulsar el vin-
culo con el exterior y del disefio institucional vinculado a la gestiéon de la

nueva politica publica.

Este apartado analizara el rol cumplido por el sec-
tor privado de cada provincia como motor de la inter-
nacionalizacion subnacional, haciendo hincapié en la
forma en que los actores privados se han articulado
con el sector publico en cada una de las actividades
arriba descritas, hasta el punto, en algunos casos, de
formar parte de las instituciones de promocién comer-
cial o de internacionalizacién. Cabe destacar que
cuando hablamos del sector privado nos referimos a
un actor no homogéneo en sus capacidades y recur-
sos. La literatura tiende a separar entre el gran capital
y las PYMES, distincién que, como veremos mas ade-
lante, es de especial utilidad en lo que hace al proce-
so de internacionalizacién subnacional.

Lo primero que hay que decir es que el gran sector
privado ha sabido aprovechar los espacios abiertos
por las provincias en el ambito de la gestidn internacio-
nal, en especial en la agenda comercial, participando

El gran sector privado
ha sabido aprovechar
los espacios abiertos
por las provincias en
el ambito de la gestion
internacional, en espe-
cial en la agenda
comercial, participan-
do de las acciones de
la gestion publica asi
como llevando adelan-
te acciones propias. En
el resto de las agendas,
su participacion ha
sido indirecta o no ha
tenido tanto protago-
nismo.

11 Haremos particular referencia a los sectores que exportan manufacturas, ya sean de origen
agricola (MOA) o de origen industrial (MOI), ya que las exportaciones de productos primarios,
€Oomo granos, no necesitan promocion, sino que se manejan por otros canales, generalmente de

nivel nacional.
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de las acciones de la gestion publica asi como llevando adelante acciones
propias. En el resto de las agendas, su participacion ha sido indirecta o no ha
tenido tanto protagonismo. Asi, por ejemplo, en las negociaciones financie-
ras, su intervencion es secundaria y se visualiza, por ejemplo, cuando piden
obras de infraestructura para mejorar las condiciones de la provincia, o a la
hora de ganar la licitacién para hacer alguna obra. Lo mismo ocurre con las
negociaciones para atraer la IED donde el sector privado que participa es el
extranjero. Es por ello que circunscribiremos el presente analisis a una com-
paracion sobre las modalidades y formatos institucionales de articulaciéon
publico-privada a las negociaciones comerciales en las provincias.

El caso de Cérdoba

En la provincia de Cérdoba, el sector privado ha tenido un rol importante en
la busqueda de mercados, la promocién comercial y la creacién de redes.
Han sido empresas como Arcor en Arroyito o AGD en General Deheza las
que salieron a exportar y luego insistieron en incorporarse al disefio institu-
cional de la promocién de exportaciones. Estas grandes empresas ya inter-
nacionalizadas apoyan a las PYMES para que éstas también logren salir al
exterior a vender sus productos a través de su participacion en la agencia de
promocion de exportaciones publico-privada Pro Cérdoba y en la Camara de
Comercio Exterior. Por Gltimo, a través de la formacion de grupos exportado-
res o de programas en los que multinacionales como Fiat o Wal Mart apadri-
nan a las pequefas, a quienes compran sus productos o insumos.

Tanto la Camara de Comercio Exterior provincial, que agrupa a grandes
empresas y PYMES, como la agencia de promocion de exportaciones Pro
Cérdoba, participan de la busqueda de contrapartes y el armado de las agen-
das de las empresas. Las grandes empresas y las PYMES son las que ayu-
dan en la elaboracion del calendario de ferias, informando a qué ferias pre-
fieren o les conviene ir e incluso aportando contactos e informacion acerca
de su sector. Esto no quita que las empresas, sobre todo las grandes, pue-
dan concurrir a otros mercados por su cuenta.

Ambas instituciones también son activas en el area de las capacitaciones,
en especial la Camara de Comercio Exterior, que gestiona una carrera tercia-
ria de Técnico Superior en Comercio Exterior y Marketing Internacional a tra-
vés de su Instituto Superior de Comercio Exterior (ISCE), asi como un Curso
Intensivo en Comercio Exterior de tres meses y otros cursos puntuales sobre
normativa bancaria u otros aspectos técnicos. En tanto, en el marco de Pro
Cérdoba, las empresas participan de la organizacién de capacitaciones y
seminarios especificos para PYMES exportadoras y se esta organizando una
linea de asistencia para PYMES con potencial exportador. De los cinco casos
de estudio en este trabajo, Cordoba es la Unica provincia que ha logrado
armar una estructura institucional donde empresarios y gobierno provincial
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comparten objetivos y recursos. Es el sector privado el que gestiona la agen-
cia con recursos del gobierno provincial. Este entrelazamiento entre los dos
sectores es de larga data en la provincia, aunque no ha tenido las mismas
caracteristicas a través del tiempo. En 1984, el sector privado colaboré en la
creacion del Ministerio de Comercio Exterior de Cordoba, que funciond en los
comienzos en la sede de la Camara de Comercio Exterior, aunque no forma-
ba parte formalmente del disefio institucional.

El caso de Santa Fe

Al igual que en Cordoba, la participacion del sector privado ha sido activa en
la busqueda de mercados, la promocion comercial, la creacion de redes, pero
también en el seguimiento de las negociaciones comerciales. Los programas
provinciales de comercio exterior santafesinos intentaron acompafnar una
vision de internacionalizacion de las grandes empresas de autopartes, maqui-
naria para la industria alimenticia y productos alimenticios, que vieron aumen-
tadas sus oportunidades comerciales especialmente con la creacion del Mer-
cosur. Al igual que en Cérdoba, estas grandes empresas ya internacionaliza-
das —como Sancor, el Grupo Vicentin o La Virginia, entre otras—, se presentan
como lideres y apoyan en forma indirecta a las PYMES a través del aporte de
informacién y experiencia a la gestion provincial, pero también directamente al
participar de instituciones como la Camara de Comercio Exterior provincial.

Las grandes empresas participan de las ferias y misiones comerciales,
tanto por su cuenta, como en cooperacion con el gobierno provincial, apor-
tando su conocimiento acerca de los mercados mas convenientes y atracti-
vos, asi como de posibles contrapartes en los destinos seleccionados. La
Camara de Comercio Exterior ha creado espacios propios de capacitacion,
en los cuales realiza seminarios y cursos sistematizados sobre una variedad
de temas relacionados con el comercio exterior, a la vez que participa en la
creacion de redes a través de la inclusiéon del proyecto de antenas territoria-
les'2 junto con la Direccion de Comercio Exterior y el Consejo Federal de
Inversiones (CFl), y de las actividades de promocion comercial de la Region
Centro. El activismo del sector privado se completa con su participacion, a
través de la Federacién de Industrias de Santa Fe, en el estudio de negocia-
ciones comerciales nacionales para la deteccién de los productos santafesi-
nos sensibles a los aranceles.

Todas estas actividades fueron desarrolladas por la Subsecretaria de
Comercio Exterior dentro del ambito del Ministerio de la Produccion durante
las gestiones del Partido Justicialista (1995 a 2007), pero cambié a partir de

12 E| proyecto intenta establecer una red de comercio exterior de Santa Fe con referentes insti-

tucionales en Paraguay, Bolivia y Brasil.
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esa fecha con la llegada del socialismo al poder. La agencia gubernamental
encargada del tema se convirtié en Direccién de Comercio Exterior y el sec-
tor privado se incorpord a consejos econémicos organizados por cadenas de
valor, que sugieren en qué ejes estratégicos debe trabajar el Poder Ejecutivo
provincial para fortalecer ese sector. Esta relacién, si bien es a través de la
creacion de un organismo publico-privado como el consejo econémico, es
muy diferente a la estructura de Pro Cordoba, ya que el comercio exterior no
es su prioridad y la demanda de participacion en ferias viene directamente
desde las empresas.

En este sentido, el cambio de vision sobre el territorio y la consecuente
organizacion en cadenas de valor ha desplazado a la camara de comercio
exterior como un actor de peso para el gobierno. Si bien se coordinan activi-
dades entre ambos sectores, como la de las antenas territoriales, la camara
es critica de la gestion y, disconforme con su lugar en el esquema institucio-
nal, ha impulsado un proyecto para la creacion de una agencia de promocién
de exportaciones publico-privada llamada Pro Santa Fe, y ha presentado una
ley de promocion de exportaciones a través del Congreso. La iniciativa de la
agencia no tuvo éxito, pero si la de la ley de promocion.

El caso de Buenos Aires

En la Provincia de Buenos Aires, las grandes empresas que han motorizado
la internacionalizacién han sido las de maquinaria, en especial agricola, o los
sectores farmacéutico y quimico, que salieron a competir con los mercados
internacionales mayoritariamente por impulso y esfuerzo propio. A su vez, las
PYMES bonaerenses de sectores como maquinaria agricola, alimentos, cue-
ros, entre otros, son de las mas pujantes del pais, haciendo negocios inter-
nacionales en una variedad de paises con apoyo provincial y también por
impulso propio.

Una caracteristica particular de la provincia de Buenos Aires, que la dife-
rencia de las otras provincias con gran potencial exportador como Coérdoba o
Santa Fe, es la inestabilidad y debilidad del vinculo publico-privado, produc-
to en gran medida de la ausencia de politicas de mediano y largo plazo hacia
el sector13. Esto a su vez repercute en el propio sector empresario, el cual,
para posicionarse mejor en la defensa de sus propios intereses sectoriales,
rechaza la idea de formar una cadmara de comercio exterior provincial y pre-
fiere hacerlo a nivel sectorial.

13 Nos referimos sobre todo a cambios de politica constantes. Este fue el caso de una politica
de reintegros de participacion en ferias implementada cuando el organismo de promocion se
encontraba en la orbita del Ministerio de Produccion. Sin embargo, al pasar sus funciones a la
SPIECI, quienes no habian terminado el tramite ya no pudieron cobrar el dinero prometido, lo
que genero rispideces entre empresarios y gobierno provincial.
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A pesar de ello, tanto las grandes empresas —pero especialmente las
PYMES- participan de la promocion comercial y del seguimiento de las nego-
ciaciones nacionales. A la hora de participar de las ferias y misiones comer-
ciales, las grandes empresas, e incluso en ocasiones las medianas, suelen
asistir técnicamente al gobierno provincial con su experiencial4. Las capaci-
taciones han asumido diversas modalidades a través del tiempo, con el sec-
tor privado siendo activo y pasivo: en la mayor parte de los casos, las capa-
citaciones han sido lideradas por el gobierno provincial, pero a mediados de
los 2000 funciond Buenos Aires Exporta, un ente tercerizado privado contra-
tado para brindar capacitaciones y asistencia técnica a las empresas, en
especial las PYMES.

Si bien la creacién de redes ha estado centrada solamente en la creacion
de grupos exportadores locales entre PYMES o entre éstas y grandes empre-
sas, Buenos Aires se destaca por ser la Unica provincia que ha logrado insti-
tucionalizar un area de seguimiento de las negociaciones comerciales nacio-
nales, la Direccion Provincial de Defensa Comercial, donde el sector privado
puede presentar sus reclamos cuando los aranceles nacionales afectan sus
productos.

Esta oficina de defensa comercial se encuentra bajo el paraguas de la
Subsecretaria de Relaciones Econdmicas Internacionales, un organismo
completamente publico donde el sector privado no tiene participacion institu-
cional. Sin embargo, la institucionalizacion de lo internacional en la provincia
ha sido especialmente cambiante a lo largo del tiempo, modificandose segun
la administracién. El disefo institucional comenzb a mediados de los ochen-
ta como una direccion de comercio exterior, pero luego fue mutando de sub-
secretaria a secretaria, hasta la actualidad, donde existe una Subsecretaria
de Relaciones Econ6micas Internacionales bajo la érbita del Ministerio de
Produccion (Esposto, Simonoff & Zapata, 2009:167).

El caso de Chaco

Los casos que mas diferencias presentan con los anteriormente menciona-
dos son los de Chaco y Corrientes, que demuestran una menor capacidad
o interés del sector privado en motorizar la presencia provincial en el exterior.
En estas provincias sélo exportan las grandes empresas, que no estan pre-
sentes en gran cantidad, y las PYMES no lo hacen o lo hacen esporadica-
mente. En este sentido, el sector privado participa timidamente de la promo-
cibn comercial y de la creacién de redes.

Tanto en Chaco como en Corrientes el sector privado ha sido tradicional-

14 Fue el caso de Manuel San Martin, consultado a la hora del armado de los stands, ya que

habia desarrollado experiencia propia.
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mente pasivo y el sector publico ha tenido que ir a buscarlo para salir al exte-
rior. En general, lo que hacian las PYMES en un comienzo era ir a las ferias
y misiones para conocer el mecanismo y hacer algunos contactos, pero no
con la intencién de vender.

En el caso especifico de Chaco, en el ultimo tiempo las medianas y/o
grandes empresas vinculadas a gremios como la Union Industrial o la Fede-
racion Economica han adquirido cierto expertise y recientemente lideraron
una mision a China, en la cual el gobierno provincial fue invitado pero no el
protagonista principal de la visita. Aqui se evidencia un interés por aprove-
char las oportunidades tanto de exportacién como de importacion de maqui-
naria para la produccion en el mercado interno. En cambio, las PYMES
siguen viendo el tema de la internacionalizacién como algo esporadico y cos-
toso, por lo que no hay interaccion entre los dos tipos de empresa.

Por parte del gobierno provincial, los recursos para el apoyo a las PYMES
han sido generalmente escasos, contando con capacitaciones esporadicas y
financiacion de ferias fluctuante. En este sentido, la relacion entre sector
publico y privado ha sido informal: cuando hay reuniones o capacitaciones
generalmente se convoca por empresa y muchas veces por afinidades per-
sonales con los funcionarios provinciales.

En lo que hace a otras actividades de internacionalizacion, las grandes
empresas y/o PYMES de Chaco y Corrientes no se abrieron espacios en el
seguimiento de las negociaciones comerciales nacionales, pero si lo hicieron
en la creacion de redes, con la participacion en la promocion comercial de
ZICOSUR y de CRECENEA/CODESUL vy, en el caso especifico de Chaco, a
través del establecimiento de una oficina de venta de madera en Espafia en
conjunto con el gobierno provincial y con apoyo del CFl, lo que significo la
institucionalizacion de la relacion publico-privada pero so6lo por un par de
anos, ya que luego la oficina se cerr6 por falta de presupuesto.

Tal como indica este ejemplo, el disefio institucional ha cambiado con el
tiempo, aunque, con excepcion de dicho proyecto comercial, siempre se ha
mantenido como un organismo publico. La secretaria de Relaciones Interna-
cionales y Comercio Exterior, dependiente del gobernador, se cre6 en 1995
con la asuncion de Angel Rozas. Durante la gobernacion de Roy Nikisch
(2003-2007) se le quitaron ciertos recursos, para constituirse como Agencia
durante la primera gobernacion de Jorge Capitanich (2007-2011), y finalmen-
te como Secretaria de Comercio Exterior, Inversiones y Promocion Provincial
en su segunda gobernacion (2011-actualidad).

El caso de Corrientes
El caso de Corrientes, a pesar de ser muy similar al de Chaco en cuanto a la

pasividad de las PYMES y la creacion de redes, también muestra importantes
divergencias con la provincia vecina. En esta provincia fueron grandes empre-
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sas, como Las Marias, las que apoyaron en los comienzos a la direccion de
comercio exterior, incluso econémicamente, para alentar la participacion de
las PYMES en las ferias internacionales. En los Ultimos afios, las medianas y
grandes empresas, aglutinadas en la Federacion Empresarial de Corrientes
(FECORR), organizaron un viaje a China al cual invitaron al gobierno. Sin
embargo, igual que en Chaco, las PYMES contindan siendo reactivas: partici-
pan cuando las invitan a ferias, pero luego son reacias a un trabajo de coope-
racion y continuidad.

Por ultimo, el sector privado ha actuado hasta el momento como un actor
externo pero con comunicacion permanente con la agencia de promocion
provincial, Corrientes Exporta. A nivel institucional, las
actividades de internacionalizacién han sido llevadas

) . ) ... las grandes
adelante en los comienzos por una Direccion de ik

Comercio Exterior, creada en 1985. El organismo ha
sufrido vaivenes institucionales, ya que fue convertida
en subdireccion, luego transformada en la Fundacion
Exportar Corrientes y a partir de 2007 es la agencia
Corrientes Exporta.

Sin embargo, en los ultimos afios se ha generado
un proyecto desde el sector publico para incorporarlos
al disefio institucional, a través de la creacion de una
agencia mixta llamada Pro Corrientes. Si bien el pro-
yecto presenta avances y retrocesos, de concretarse,
los empresarios participarian de una forma mas activa
en la promocion de sus productos y podrian capacitar-
se y comenzar a generar cierto expertise propio.

Lo que demuestra el andlisis realizado es que las
grandes empresas han sido las motorizadoras de la
agenda comercial, en especial en las provincias de
mayor caudal exportador (Cordoba, Santa Fe y Bue-
nos Aires). En estas provincias, las grandes empresas
han sido secundadas por las PYMES, pero no en las
provincias mas débiles como Chaco y Corrientes,

empresas han sido las
motorizadoras de la
agenda comercial, en
especial en las
provincias de mayor
caudal exportador
(Cordoba, Santa Fe y
Buenos Aires). En
estas provincias, las
grandes empresas han
sido secundadas por
las PYMES, pero no
en las provincias mds
débiles como Chaco y
Corrientes, donde no
han tenido los
recursos o el interés
para participar de
dichas actividades.

donde no han tenido los recursos o el interés para participar de dichas acti-
vidades. Esto puede deberse en parte a que las grandes empresas interna-
cionalizadas no estan presentes en la misma cantidad en las provincias mas
débiles, lo que significa un menor apoyo a las PYMES.

En este sentido, el avance del sector privado en las actividades de inter-
nacionalizacion ha sido desigual, con las empresas de provincias como Cor-
doba, Santa Fe y Buenos Aires, siendo fuertes en las actividades de promo-
cibn comercial y busqueda de mercados, ya que tienen un sector privado
fuerte y activo. En segundo lugar, Cérdoba, Chaco y Corrientes son fuertes
en la creacion de redes. En el caso de Coérdoba se da por el interés del
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gobierno y —en especial del sector privado— de multiplicar la presencia insti-
tucional en el exterior —y de ahi los resultados de la internacionalizacion—,
mientras en Chaco y Corrientes sucede por la necesidad de afianzar las aun
débiles capacidades provinciales y privadas. Por Gltimo, Buenos Aires es
fuerte en el seguimiento de las negociaciones comerciales al tener un sec-
tor privado fuerte y de un marcado sesgo exportador, que se aglutina en
camaras sectoriales.

Por ultimo, encontramos que los disefios institucionales y la incorporacion
del sector privado a los mismos han cambiado a lo largo del tiempo en todas
las provincias. El disefio institucional ha cambiado en mayor medida en
Chaco, Corrientes y Buenos Aires, algo que llama la atencion al ser las pro-
vincias que mas participan de estas negociaciones, suponiendo la necesidad
de una estructura relativamente estable que pueda gestionar las actividades
de promocién y apoyo. Sin embargo, por lo general se ve una tendencia a
incorporar a las empresas al disefio institucional para aprovechar su experti-
se y/o incitarlos a participar mas activamente del proceso. Este impulso a

Tabla N° 2
Articulacién publico-privada

Provincia Modalidad Formato institucional

Coérdoba Vinculo liderado por grandes De ministerio a agencia publico-
empresas (Pro Cordoba) privada (Pro Cérdoba)

Santa Fe Vinculo liderado por el Estado  De Subsecretaria de Comercio

hacia cadenas de valor (foco
en PYMES)

Exterior (Ministerio de Produc-
cién) a consejos econdmicos
(por cadena)

Buenos Aires

Vinculo inestable y liderado
por camaras sectoriales

Muchos cambios. Ultima ver-
sion: Subsecretaria de Relacio-
nes Econdmicas Internacionales
sin institucionalizacion del vin-
culo publico-privado

Chaco Vinculo inexistente por falta de  Muchos cambios. Ultima ver-
masa critica sién: Secretaria de Comercio
Exterior, Inversiones y Promo-
cién Provincial
Corrientes Vinculo inexistente por faltade  Idem Buenos Aires. Cambios.

masa critica y fragmentacion
de organizaciones privadas

Ultima version: agencia Corrien-
tes Exporta.
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incorporarse al disefio institucional viene a veces del sector privado, como
fue el caso de Cordoba y los hasta ahora fallidos intentos de la Camara de
Comercio Exterior santafesina, o del sector publico, como el intento de crea-
cion de Pro Corrientes.

Conclusiones El involucramiento

directo de los actores

El involucramiento directo de los actores subnacio- S#bnacionales en las

nales en las negociaciones econémicas internacio- Tegoctaciones
nales es un fenbmeno novedoso en la Argentina. économicas
Esta afirmacién no invalida que hubiera anteceden-

internacionales es un

tes previos en la materia; pero en tanto fendmeno fendmeno novedoso en

masivo, su proliferacién en todo el territorio nacional ~ l@ Argentina.

nos retrotrae a mediados de los noventa. Tampoco

es un fendbmeno exclusivo de la Argentina, sino que sigue una tendencia glo-
bal y regional motorizada, a su vez, por factores domésticos como los proce-
sos de democratizacion y descentralizaciéon promovidos por las reformas
estructurales. Con este telon de fondo y el espiritu neoliberal que primé en
esa década, la internacionalizacion de las politicas subnacionales tuvo una
fuerte impronta econdmica y estuvo orientada a mejorar la competitividad e
insercion productiva de las provincias en una economia cada vez mas globa-
lizada. En este sentido, la demanda de capacidades y la creacién de redes
de politicas se orientaron hacia las negociaciones econdémicas internaciona-
les, tendientes a promover exportaciones, atraer inversion extranjera directa
y asegurar préstamos para mejorar su infraestructura.

Centrandose en la teoria (en construccion) de la paradiplomacia, el traba-
jo focaliza la atencion en las nuevas modalidades de articulacion publico-pri-
vada que se generan en el proceso de construccion de capacidades subna-
cionales, porque entendemos que este es un aspecto poco analizado por la
literatura hasta el momento, que ha centrado su mirada sobre el comporta-
miento y desempefio del actor publico.

En torno a este paradigma, el trabajo aporta evidencia respecto a tres
cuestiones. La primera, dilucidar el tipo de negociaciones internacionales que
mas oportunidades de participacion ofrece al sector privado. La evidencia es
categorica respecto a demostrar que sélo en las negociaciones comerciales
es donde el actor privado participa activamente y de manera propositiva,
mientras que el resto de las negociaciones estan concentradas en manos de
los actores publicos y el sector privado aparece como actor pasivo y recep-
tor de sus beneficios (mayor infraestructura, mayor inversion y menores cos-
tos de transporte, entre otros).

En segundo lugar, el analisis y la evidencia profundizan sobre las nuevas
formas de articulacion publico-privada, sefialando que se trata de un vinculo
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de cooperacion en el que el actor privado contribuye con sus recursos finan-
cieros, organizativos y de conocimiento técnico a la construccion de capaci-
dades publicas en tres niveles: a nivel provincial (capacitando PYMES y/o
organizando misiones comerciales), a nivel nacional (realizando tareas de
inteligencia comercial y de seguimiento de negociaciones) y a nivel regional
(formando parte de redes publico-privadas).

Por ultimo, el trabajo indaga sobre las maneras en que esta articulacion
se consolida en el tiempo. A este respecto, el analisis arroja evidencia sobre
la existencia de distintas variantes en el tiempo y entre las provincias; pero,
a la vez, sefiala una tendencia general: la institucionalizacion del vinculo y su
permanencia en el tiempo, favorece la cooperacioén publico-privada, mejora
el desempefio publico y fortalece la cohesion al interior de las organizaciones

privadas.

Al ahondar la comparacion de estas tres dimensiones entre los casos, la
evidencia indica que hay una tendencia a ir hacia esquemas de instituciona-

Tratiandose de un
proceso de
construccion
progresiva de
capacidades en el que
las provincias van
adquiriendo
autonomia a iravés de
las experiencias
transmitidas o
aprendidas del
gobierno nacional y
de otros contextos
nacionales.

lizacion publico-privados. Si bien Cérdoba es la Unica
provincia en la que esto se ha concretado, hay inten-
tos de promover esquemas similares en Corrientes y
Santa Fe. Aqui vemos que la importancia del comer-
cio exterior para la provincia (estructura) no juega un
rol tan destacado en la busqueda de una mayor arti-
culacion publico-privada, sino que tiene que ver con
cuestiones de intereses politicos o empresariales
(agencia).

Por otro lado, es el sector privado de las provin-
cias de mayor caudal exportador el que mayores
capacidades aporta a lo publico, ya que viene cons-
truyéndolas desde hace varias décadas. Aun mas, el
aporte de capacidades en estas provincias se da por
lo general en los tres niveles (provincial, nacional y
regional). En provincias como Chaco y Corrientes, en

cambio, el aporte del sector privado es mas timido y se limita a la interaccion
del sector publico con unas pocas empresas, como es el caso de Las Marias
en Corrientes. Asimismo, el aporte de capacidades suele limitarse a la esfe-
ra provincial y sélo en contadas ocasiones a lo regional a través de las aso-
ciaciones subnacionales.

En este sentido y tratandose de un proceso de construccion progresiva de
capacidades en el que las provincias van adquiriendo autonomia a través de
las experiencias transmitidas o aprendidas del gobierno nacional y de otros

contextos nacionales, consideramos que este trabajo aporta
conocimientos sobre buenas practicas que pueden potenciar las
facultades aun no exploradas de otras provincias y nuevos acto-

res subnacionales.
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