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Resumen

La economia mundial se caracteriza por una creciente fragmentacion de la produccion en etapas
productivas, las cuales se encuentran situadas en diferentes geografias. La necesaria interconexion
entre dichas actividades puede analizarse bajo el modelo de producciin global denominado Cadena
Global de Valor, el cual echa lnz sobre estos procesos de deslocalizacion productiva, asi como
también sobre las dindmicas imperantes en dichas redes. De manera simultinea, los gobiernos
subnacionales -a partir de una creciente participacion en la esfera internacional- pasaron a
desempenar un activo rol en la atraccion de estas actividades productivas bacia sus territorios.
No obstante, la simple participacion en estas cadenas no garantiza beneficios directos y a largo
plazo sobre las economias domésticas. En consecuencia, el presente ensayo plantea la necesidad
de orientar las politicas paradiplomaticas bacia un mayor agregado de valor y un escalonamiento
dentro de las cadenas globales de valor.

Palabras clave: Paradiplomacia, Cadena Global de 1 alor, |V entajas Competitivas Dindmicas,
Economia 1ocal, Provincia de Cordoba.

Abstract

The world economy is characterized by an increasing fragmentation of production in productive
stages, which are located in different geographies. The necessary interconnection between these
activities can be analyzed under the global production model called Global Value Chain, which
sheds light on these productive delocalisation processes, as well as on the dynamics prevailing in
these networks. At the same time, subnational governments — with a growing participation in
the international sphere - began to play an active role in attracting these productive activities
towards their territories. However, participation in these chains does not guarantee direct and
long-term benefits on domestic economies. Consequently, the present essay raises the need to orient
paradiplomatic policies towards a greater value aggregation and its staggering inside the G1'C.
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as relaciones econdmicas internacionales consolidaron la creacion de un
mercado mundial de caracteristicas planetarias. Las empresas transnacio-
nales fueron el vehiculo que coadyuvé de manera indiscutible al proceso
de virtual desvanecimiento de las fronteras nacionales comenzado con
la globalizacion, a partir de un proceso fragmentado de produccion de bienes y ser-
vicios articulados entre si, transformando la mattiz de comercio e invetrsiones en un

fenémeno sistémico e integrado.

El debilitamiento de las fronteras no sélo vino de la mano del mundo empresarial;
otros actores diferentes al Estado central comenzaron a tener una creciente injerencia
en asuntos internacionales, como es el caso de las unidades sub-nacionales. Su creci-
ente protagonismo les permitié actuar como agentes de las relaciones internacionales
es pos de sus propios intereses y como espacios articuladores de complejos produc-

tivos fraccionados globalmente.

La progresiva vinculacion entre las dindmicas locales y globales se asienta en una
economia mundial altamente interconectada, confirmando sin lugar a dudas el auge
de la glocalizacion, concepto esbozado por Robertson décadas atras. Por su parte,
Hocking (2000) hace referencia a ese término observando una “relacién simbidtica
de fuerzas que cohesionan o que fragmentan, lo que constituye una dialéctica glob-
al-local, donde los sucesos locales se integran dentro de estructuras globales que, a su

vez, inciden en los sucesos locales dentro de un continuum iterativo”.

Partiendo de este escenario, se presenta oportuno profundizar el conocimiento de
las relaciones internacionales y los espacios locales. El presente ensayo platea la vin-
culacién de dos areas propias de la disciplina: las Cadenas Globales de Valor y la
paradiplomacia. Ambos son consecuencias de las dinamicas globales vigentes que
contribuyen a sostener la creciente participacion de las relaciones econémicas inter-

nacionales en los Ambitos locales.

En primer lugar, es necesario hacer mencion al modelo de producciéon global denom-
inado Cadena Global de Valor -CGV-. Este ha sido investigado por diversos autores
y permite explicar el apogeo del comercio intra-industrial, el cual representa una pro-

porcién creciente de las exportaciones mundiales de los dltimos afios. Este modelo
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identifica un proceso de deslocalizacion geografica de la produccion a nivel planetar-
io, el cual maximiza sus beneficios a partir de la radicacion de diversas actividades en
distintos puntos del globo. En palabras de Lall, Albaladejo y Zhang (2004), estamos
en presencia de “sistemas internacionales establecidos para optimizar la produccion,
la comercializacién y la innovacién mediante la localizacion de productos, procesos
o funciones en diferentes paises para beneficiarse de los bajos costos, del marketing

tecnolégico, logistico y otras diferencias”.

Una CGV describe a toda la gama de actividades que las empresas realizan para llevar
un producto, desde su concepcién hasta su uso final. Esto incluye actividades tales
como el diseflo, la produccion, la comercializacion, la distribucion y la asistencia al
consumidor final. Las actividades que la integran pueden ser realizadas dentro de una
misma empresa o divididas entre diferentes firmas, que a su vez pueden ser ejecutadas
dentro de una unica ubicacion geografica o ser distribuidas en diversas areas del globo

(The Global Value Chains -GVC- Initiative)™

La importancia de las CGV tom6 un relevante protagonismo de la mano de organis-
mos internacionales como la OMC, OCDE, UNCTAD, CEPAL, quienes han puesto
el analisis de las mismas en la agenda econémica mundial. En los dltimos afios’, han
elaborado una serie de documentos sobre el tema con el objetivo de medir su impor-

tancia en el comercio mundial.

Esta relevancia viene dada por una serie de aspectos, a saber: 1) su estrecha relacion
con la inversién extranjera directa; 2) el progresivo incremento del intercambio de
bienes intermedios; 3) el aumento del contenido importado de las exportaciones; 4)
el papel fundamental que cumplen los servicios, muchos de los cuales se incorporan
como insumos a los bienes finales comercializados; y, 5) la mayor agregacion del valor
radicada en las actividades intensivas en conocimiento como disefio e investigacion

(Oddone, 2016b).

En contraste con lo que sucedia anteriormente, cuando el comercio de bienes finales

se explicaba por las dotaciones de factores y tecnologias estaticas, en la actualidad
p p ¥ gl 3

2 The Global Value Chains Initiative es una red informal de
investigadores, activistas y formuladores de politicas que busca
consolidar y fomentar la perspectiva CGV, una visién centrada en
la industria de la globalizacién econémica que pone de relieve los
vinculos entre los actores econdémicos y en todo el espacio geografico.
www.globalvaluechains.org

3 OCDE y OMC, 2012, 2013; OCDE, 2013.
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existe una fragmentacién internacional de actividades en contextos marcadamente
dinamicos, que induce a una creciente especializacion en etapas productivas y pro-
cesos pata abastecer a demandas que se tornan universales (Bisang, Anllé y Campi,
cita en Kosacoff y Mercado 2009).

Frente a este contexto, una exitosa politica de atraccién de actividades productivas ha-
cia un pafs, regién o provincia pasara de depender de la creacion de ventajas competi-
tivas dindmicas. Segun Albuquerque (2004), la calidad de la insercién internacional de
un espacio sub-nacional esta fuertemente vinculada a su capacidad de produccion y
generacion de ventajas competitivas dindmicas. En la misma direccion y en palabras
de Porter (2007), “las industrias competitivas de un pais estan usualmente vinculadas

a una ciudad o region, dando lugar al concepto de ventaja competitiva local”.

Por otro lado, la trascendencia de los espacios locales se tradujo en el surgimiento
de actores subnacionales en el ambito de las relaciones internacionales. Su partici-
pacion puso en jaque la concepcién realista de la primacifa del Estado-Nacion, dando
cuenta de la transformacién compleja de un sistema internacional hacia una sociedad
internacional permeada por diferentes actores, principios, ideas e instituciones (Lin-
klater). Una progresiva necesidad de canalizar las demandas domésticas impulsa a las
ciudades, provincias o regiones a participar decididamente en el plano mundial. Sus
propositos no sélo persiguen alcanzar un mayor protagonismo, sino también conse-
guir objetivos concretos, como ser la captacion de recursos externos y la busqueda de
mercados internacionales para la colocacion de sus productos materiales y culturales

(Zubelzt, 2008).

Como resultado de la proliferacién de interacciones entre actores locales y externos se
han desarrollado una diversidad de practicas complementarias a la diplomacia nacio-
nal, guiadas por las necesidades ¢ intereses de los diferentes niveles gubernamentales
al interior de un Estado. Algunos autores han usado definiciones como diplomacia
descentralizada, diplomacia multinivel, diplomacia constitutiva, diplomacia federativa
y diplomacia sub-estatal. En su conjunto, esta multiplicidad de politicas desarrolladas

por los entes sub-nacionales se encuadra dentro de la denominada paradiplomacia.

El término de paradiplomacia se encuentra primigeniamente en los esctitos de Ivo
Duchacek y representa un marco conceptual adecuado para analizar, encuadrar y ex-
plicar este nuevo fenémeno de la participacion internacional de las unidades sub-es-

tatales. En concreto, “la paradiplomacia puede ser definida como la participacion
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de los gobiernos no centrales en las relaciones internacionales, a través del establec-
imiento de contactos permanentes o ad hoc con entidades publicas o privadas extran-
jeras, con el propédsito de promover diversos aspectos socioeconémicos o culturales”
(Comago, 2001). No obstante, no debe pensarse al ascenso de la paradiplomacia en
detrimento de la diplomacia estatal, sino que se trata de un conjunto de interrela-
ciones transnacionales que se superponen parcialmente a aquélla y complejizan el

escenario politico mundial (Ferarro 2005).

Acorde a la investigacion de Botto y Scardamaglia (2011), en materia de politicas
paradiplomaticas, algunas provincias argentinas fueron proactivas en la busqueda de
mercados y en la promocion de sus productos en el exterior, a través de la realizacion
de misiones comerciales, la participacion en ferias internacionales y la realizacion
de rondas de negocios. En la misma direccién, celebraron acuerdos de intercambio
comercial, de facilitacion del comercio y también crearon redes nacionales e inter-
nacionales, como regiones provinciales, con las cuales se buscé coordinar misiones

comerciales.

En lo que respecta al area de inversiones, explicitamente mencionada en el articulo
125 de nuestra Constitucion Nacional, las provincias promocionaron sus tertitorios
como destinos atractivos para la radicacién de inversiones extranjeras directas. Para
ello realizaron misiones de promocion y establecieron incentivos a los inversores,
como ser la exencién de impuestos, garantfas de préstamos, reintegro de inversion,
entre otras. Sin embatgo, la paradiplomacia en materia econémica de las provincias
presenta un patrén comun de atraccion de inversiones genéricas, presumiendo que
cualquier tipo de inversion genera beneficios econémicos. Sin embargo, la nueva in-
ternacionalizacion productiva que tiene lugar a nivel mundial plantea la necesidad de
focalizarse en aquellas actividades que potencien un crecimiento de largo plazo basa-
do en incrementos genuinos y sistematicos de la productividad y la competitividad,

generando derrames en toda la economia local.

El desarrollo local a largo plazo requiere de politicas paradiplomaticas que se carac-
tericen por una apropiada planificacion que identifique sectores estratégicos y articu-
laciones centradas en la manufactura de media y alta tecnologfa, intensiva en disefio
e innovacion, asi como también en los servicios basados en conocimiento. La partic-
ipacion en CGV permite el acceso a nuevas tecnologfas, habilidades empresariales y
redes de innovacién que tienden a incrementar la productividad y deberfan mejorar

la calidad del empleo y de los salarios (Oddone, 2016a). En consecuencia, se deben
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incentivar actividades productivas locales que se distancien de la mano de obra in-
tensiva y se concentren en actividades intangibles, las cuales requieren de recursos

humanos calificados.
En concordancia con Lépez y Ramos (cita en Kosacoff y Mercado, 2009):

“es evidente el potencial que pueden tener las empresas trasnacio-
nales para influir sobre la configuracién productiva de los paises en
desarrollo, no sélo a través de la presencia directa sino especialmente
a través del vinculo con los proveedores y clientes que forman par-
te de las CGV. Siendo asi, pasan a ser centrales no solo las politicas
de atraccién de inversiones sino también las acciones de estimulo al
desarrollo de capacidades de absorcién doméstica, la mejora de los
bienes publicos, el desarrollo de activos especificos y la promocioén
del involucramiento de las ET' [empresas trasnacionales] con el medio

local, entre otras”.

En base a lo aqui expresado, se parte de la hipétesis que las provincias argentinas
deben desarrollar nuevas herramientas paradiplomaticas, con el objetivo de fomentar
una mayor participacion y un escalonamiento dentro de las cadenas globales de valor
estratégicas. Si bien las provincias tienen experiencia en la creacioén de vinculos con
el exterior, incluso previas a la reforma constitucional de 1994, el nuevo paradigma
de produccién global impone una agenda desconocida a las autoridades locales en
materia de politicas paradiplomaticas. El punto de partida para sostener esta hipotesis
tiene que ver con la ausencia de politicas publicas destinadas a fomentar la insercion
de las provincias en las CGV, que impulsen el desarrollo de un ecosistema de interac-
cion entre los agentes, mejoren las capacidades de absorcion doméstica y fomenten a
las firmas extranjeras a intensificar la radicacién de actividades de alto valor agregado

en sus geografias.

Entre las principales acciones a realizar se encuentra un adecuado analisis del modelo
de CGV. Este esquema productivo fragmentado contiene implicitos una variedad de
aspectos que requieren un particular grado analisis que permita conocer sus alcances

e implicancias para las economias provinciales.

Asi, por ejemplo, mientras los organismos internacionales presumen que la mera par-
ticipacion de los pafses en desarrollo en las cadenas globales de valor actuarfa como

un mecanismo de acceso a los mercados internacionales de bienes y servicios, estos
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potenciales beneficios sobre las economias domésticas no siempre son homogéneos.
De acuerdo a Padilla (2014),

“estos beneficios no son el producto espontineo e inmediato del
proceso de insercion en las cadenas (locales, regionales o globales),
sino que requieren del adecuado funcionamiento de diversos facto-
res como el sistema de relaciones de los actores, las instituciones de
apoyo, los espacios de apropiacion de valor agregado y, en general, de

la gobernanza de la cadena”.

De igual manera, se presenta como necesatio identificar los perfiles de gestion de
internacional en materia econémica impulsados por los gobiernos provinciales para
la atraccién de IED. Adoptando la referencia a la gestion internacional' desatrollada
por Zubelzu (2008), si bien gran parte de esta actividad esta protagonizada por los ac-
tores gubernamentales provinciales, también participan en ella otros actores como las
empresas, las ONGs, universidades, entre otros. En palabras de la autora, ello se debe
a que “las vinculaciones internacionales generadas desde el sector no gubernamental,
han enfrentado a las administraciones provinciales con la creciente necesidad de dar

respuestas a multiples demandas y acciones ‘externas’ e ‘internas’.”

Una visién amplia respecto del accionar externo de las provincias, junto con una
mayor compresion del fenémeno de produccion globalizado de CGV permitira, a la
postre, desarrollar estrategias paradiplomaticas orientadas a participar en las redes de
produccion globales. Estas deberan sustentarse en ventajas competitivas dindmicas®
locales que contribuyan a aumentar el valor agregado hacia actividades de mayor valor

agregado.

4 El analisis de los perfiles de la gestién internacional de las provincias
de Zubelzu comprende diversas cuestiones, como set: areas tematicas
de gestion, intensidad o activismo, continuidad en el tiempo de ese
activismo y la estructura institucional especifica.

5 TLasventajas competitivas dinamicas Las ventajas competitivas dindmicas
marcaron la superacién del enfoque estatico, puesto que incorporan el
cambio técnico, la incorporacion de conocimiento y valor agregado a
la producciéon. A partir de ello, el crecimiento econémico se sustenta
en la vinculacién de factores y actividades tales como las estrategias
empresariales, la existencia de infraestructura adecuada, la calificacién
de proveedores, las condiciones de la demanda, la disponibilidad de
mano de obra calificada y la capacidad asociativa e innovadora de los
distintos actores.
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Potencialidades de Cordoba

La provincia de Cérdoba presenta un nutrido historial de actividades paradiplomati-
cas, incluso previas a la reforma constitucional de 1994. En palabras de Botto y Scar-
damaglia (2011), “una de las provincias lideres [en politicas paradiplomaticas| es la
provincia de Cérdoba. Este liderazgo antecede a la reforma constitucional y a los
afios ‘90 ya que en la década del ‘50 y del *60 fue un importante destino de inversiones

de empresas del sector automottiz, que armaron allf un polo de produccién.”

El sector privado ha tenido un rol importante en la busqueda de mercados y la
creacion de redes comerciales. Un hito ha sido la creacién de una estructura insti-
tucional donde empresarios y el gobierno provincial comparten objetivos y recursos
en materia de promocién de exportaciones a través de la agencia publico-privada
Pro Cérdoba. Estas acciones denotan un activo interés y un reconocimiento de las
potencialidades del accionar provincial en la generacion de vinculos con el exterior.
En efecto, segun el reciente Diagndstico exportador de la provincia de Cérdoba®, las
exportaciones representan un tercio del Producto Bruto Geografico, posicionandola

como la tercera provincia exportadora del pafs.

No obstante, los beneficios de estas estrategias, acorde al mencionado estudio, se
verifica una preeminencia de las manufacturas de origen agropecuario las cuales, a
su vez, registran una fuerte concentracion de derivados de soja de bajo valor agrega-
do. Entonces, si bien se evidencia un aprendizaje institucional en materia de paradi-
plomacia econémica, as{ como una sinérgica articulacién con actores privados, las
mismas solo se concentraron en la promocién de exportaciones y no en un mayor

agregado de valor sobre las mismas.

Por consiguiente, a nivel de planificacién de politicas publicas, es necesario entend-
er como funcionan hoy las cadenas globales de valor para generar derrames y esla-
bonamientos desde la exportacion y la inversion extranjera directa hacia la economia
local. Una insercién internacional de calidad exige disefiar y aplicar politicas selectivas
que generen ventajas competitivas dinamicas que contribuyan a participar en eslab-
ones de alto valor agregado. Ello repercutird de manera decisiva en la generacion de
divisas, empleos calificados y nuevas oportunidades para crear externalidades positi-

vas y encadenamientos dentro de la economia de la provincia.

6 Diagnéstico exportador de la provincia de Cérdoba. Documento de
Trabajo realizado por el Equipo de la Fundaciéon CEIC en Abril de
2017.
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