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2. La gestion internacional de las provincias
argentinas

Una contribucion al estudio de las modalidades subestatales
de relacionamiento externo: el “perfil de vinculacién mixto”

[The International Management of the Argentine Provinces. A
Contribution to the Study of the Substate Modalities of External
Relations: the "Mixed Profile”]

[A gestdo internacional das provincias argentinas. Uma contribuic@o
ao estudo das modalidades sub-estatais de relagoes exteriores: o
“perfil misto de vinculagdo”]

Luis Maximiliano Barreto

Resumen

Cada vez son mas los actores subestatales que consideran a la arena internacional
como un espacio para gestionar. A pesar de ello, las investigaciones sobre las estrate-
gias 0 modalidades empleadas por dichos actores para proyectarse externamente son
escasas, por lo cual, se presenta dificultoso su entendimiento. El objetivo del presente
ensayo es contribuir al estudio de las modalidades subestatales de relacionamiento
internacional y hacer énfasis en una estrategia emprendida por las provincias argenti-
nas: el denominado “perfil de vinculacién mixto”

Palabras claves

Gestién internacional — Modalidad de vinculacién externa — Perfil de vinculaciéon

mixto — Actor subestatal — Provincias argentinas

Abstract

Every day, a growing number of substate actors consider the international stage as a
place to manage their affairs. However, researches about the strategies or modalities
used by these actors to project themselves externally are scarce; therefore, it is hard
to understand this behavior. The aim of this paper is to contribute to the study of the
substate modalities of international relations, emphasizing a specific strategy under-

took by the Argentine provinces: the “mixed profile”
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International management — Modalities of International Relations — Mixed Profile

— Substate Actor — Argentine Provinces

Resumo

Cada vez mais um nimero maior de atores sub-estatais consideram o cendrio inter-
nacional como um espago para gerenciar seus assuntos. No entanto, as investigagoes
sobre as estratégias ou modalidades utilizadas por eles para projetar-se externamente
s30 escassos, portanto, torna-se dificil entender este comportamento. O objetivo des-
te trabalho ¢ contribuir para o estudo dos modos de relagoes exteriores sub-estatais,
enfatizando uma estratégia utilizada pelas provincias argentinas: o denominado “per-
fil misto”.

Palavras-chave

Paradiplomacia — Modos de relagdes exteriores — Perfil misto de vinculagao — Atores
sub-estatais — Provincias argentinas.

Delimitacion del objeto de estudio

Terminada la Segunda Guerra Mundial, la concepcidn realista de las rela-
ciones internacionales se convirtié en la aproximacion mds aceptada para
interpretar las vinculaciones externas en el contexto de la Guerra Fria.!
Al ser por definicién un enfoque estatocéntrico, es decir, al considerar al
Estado como el actor por excelencia de las relaciones internacionales, le
atribuia a estas tltimas un cardcter eminentemente interestatal. Sin em-
bargo, hacia los afios setenta, una serie de transformaciones —que ya ve-
nfan produciéndose en el sistema internacional—, tales como el proceso
descolonizador en Africa y Asia; el establecimiento de organizaciones in-
ternacionales; la multiplicacién de las empresas multinacionales y la glo-
balizacién econdmica; se consolidaron y generaron interrogantes frente
a los cuales el Realismo no ofrecid respuestas suficientes. La distensién
politico-militar, el activismo de los paises en desarrollo en las instancias

! Caterina Garcfa Segura, “La evolucién del concepto de actor en la teorfa de las relaciones inter-

nacionales”, Papers: Revista de sociologia 41 (1993):16.
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internacionales, la inestabilidad del sistema econdmico? y el cada vez ma-
yor predominio en la agenda de los otrora temas de “baja politica” apor-
taron a la perplejidad de aquel enfoque tedrico. A mediados del siglo xx,
se asistio

(...) a un importante proceso de cambio, por un lado, desde una sociedad inter-
nacional en la que los Estados cran actores casi exclusivos de las relaciones inter-
nacionales y sujetos exclusivos del derecho internacional, hasta una sociedad in-
ternacional en la que las dimensiones trasnacional y humana han pasado a tener,
junto ala dimension interestatal, una importancia y un protagonismo igualmente
decisivo en las relaciones internacionales y en menor medida en el derecho in-
ternacional. Por otro lado, hemos pasado desde una sociedad internacional en
la que, las relaciones internacionales, a pesar del alcance universal y planetario
que ya tenfan, estaban todavia condicionadas decisivamente por el espacio y el
tiempo, a una sociedad global, caracterizada por la mundializacién, la transna-
cionalizacién y la inmediatez ¢ instantancidad de una parte importantisima de

sus relaciones.’

Ante esta situacidn, numerosos esfuerzos intelectuales buscaron dar
nuevas respuestas a los planteos que permanecian incontestados. Fue
relevante la aparicién de la denominada teorfa de la interdependencia
compleja de la mano de Robert O. Keohane y Joseph S. Nye. Ambos au-
tores tuvieron un papel destacado en la ampliacién del concepto de actor
internacional, al ir més alla del estudio del Estado y sus relaciones. Fruto
de sus investigaciones fue posible incluir en dicha categoria numerosas
entidades muy activas en la escena internacional de entonces: organiza-
ciones internacionales, empresas multinacionales, grupos de presion, or-
ganizaciones no gubernamentales, agencias gubernamentales, entre otras.

Consecuentemente, las relaciones internacionales ya no eran enten-
didas solo como vinculos interestatales. Cabe destacar que esta pérdida
relativa de exclusividad del Estado —al no ser ya el tnico actor interna-
cional considerado—, dio lugar a un amplio debate académico enunciado

Esther Barbé, Relaciones internacionales (Espana: Tecnos, 1995), 64.

Celestino del Arenal, “La nueva sociedad mundial y las nuevas realidades internacionales: un
reto para la Teorfa y para la politica’, en Cursos de Derecho Internacional y Relaciones Interna-
cionales de Vitoria - Gasteiz 2001 (Servicio Editorial de la Universidad del Pais Vasco: Bilbao,
2002), 21.

Enfoques - enero—junio 2017 - Volumen XXIX - N.° T - 25-42



28 | Luis Maximiliano Barreto

bajo la denominacién “crisis del Estado”. Los trabajos surgidos de dichas
discusiones tuvieron un punto de partida comun: el deterioro de la sobe-
ranfa del Estado-Nacién a manos de —y en competencia con— poderes
econdémicos, politicos, burocraticos, legales ¢ ilegales que lo traspasan y
atraviesan. Se reconocié que los estados eran las fuentes mdas influyentes
en el sistema mundial, sin embargo, eran cada vez mds instituciones hue-
cas que mantenfan su apariencia externa, pero cuya autoridad, respecto de
la sociedad y las transacciones econdmicas dentro de sus fronteras, estaba
seriamente erosionada.*

Hacia los anos ochenta, aparecié una serie de trabajos —importantes
desde el punto de vista del presente articulo— dedicados especialmente
a estudiar el fenémeno del accionar externo a nivel subestatal;® es el caso
del llamado “paradigma del sistema global” representado por Richard W.
Mansbach, Yale H. Ferguson y Donald E. Lampert. Un aspecto significa-
tivo de este enfoque es que permitié considerar interacciones poco con-
templadas por la teoria de la interdependencia compleja y otros estudios,
mds preocupados por los temas en boga en aquel momento, por ejemplo,
la accién de las empresas multinacionales.® Mansbach, Ferguson y Lam-
pert no se centraron en los actores internacionales de tipo econémico,
sino en los actores politicos subestatales.

A esta altura de la exposicién y a los fines de delimitar el objeto de
estudio del trabajo, es necesario responder dos preguntas. Por un lado,
¢qué se entiende por actores subestatales? En primer lugar, se advierte

. « » « . » <«
que las nociones de “actor subestatal’, “actor subnacional” o “actor guber-
namental no central” serdn empleadas indistintamente, mds alld de que
—al respecto de las dos primeras— existan diferencias conceptuales en
relacién con lo estatal y lo nacional. En segundo lugar, como respuesta

Graciela Zubelzti, “Los gobiernos subnacionales en el escenario internacional: conceptos, va-
riantes y alcance. Un marco de andlisis para las acciones de las provincias argentinas”, en Las
provincias argentinas en el escenario internacional. Desafios y obstdculos de un sistema federal, dir.
Eduardo Iglesias (Buenos Aires, Ediciones PNUD-CARI, 2008), 23.

Garcfa Segura, “La evolucion del concepto de actor en la teorfa de las relaciones internacionales”, 21.

¢ Ibid.
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a la pregunta, se trac a colacién la definicién de Garcia Segura’ que hace
referencia a tres elementos basicos caracteristicos de dichos actores inter-
nacionales. El primero de ellos es que son entidades territoriales, es decir,
que tienen una base fisica precisa. El segundo elemento es que son guber-
namentales: poseen determinados poderes y competencias. Finalmente,
son unidades constituyentes de un Estado compuesto (federacién, con-
federaciéon) o de un Estado unitario con una administracién territorial
diversificada. Aplicado al caso argentino, los tres elementos identificados
permiten considerar a las provincias como actores internacionales sub-
estatales. Las mismas poseen una base fisica precisa, “conservan todo el
poder no delegado (...) al Gobierno federal, y el que expresamente se haya
reservado por pactos especiales al tiempo de su incorporaciéon”?y son uni-
dades constituyentes de un Estado compuesto, la Republica Argentina.
Por otro lado, resta indicar qué se entiende por vinculacién internacional
de un actor subestatal.

En el contexto general de transformaciones antes descripto, el rela-
cionamiento internacional de los actores subestatales —como las provin-
cias— es un fenémeno que adquiere una amplitud y una consolidacién
cada vez mds importante. A diario crece la cantidad de actores subesta-
tales que se proyectan en el escenario internacional en busca de satisfacer
sus asuntos socioeconémicos o culturales de manera complementaria a su
labor en el plano interno. La arena externa se convierte en un nuevo espa-
cio para gestionar y, en consecuencia, los gobiernos buscan impulsar sec-
tores de sus economias accediendo a inversiones, promueven el turismo,
realizan intercambios culturales e, incluso, pueden resolver cuestiones
relativas a la realizacién de obras publicas al obtener créditos o diferentes
tipos de ayudas internacionales.

Este llamativo accionar, como se observd, si bien cuestiona el modo
“realista” de entender las relaciones internacionales —en tanto relacio-
nes estrictamente interestatales—, no debe ser visto como una actividad
que compite con el histérico rol del Estado de monopolizar la politica

7 Caterina Garcia Segura, “La actividad exterior de las entidades politicas subestatales”, Revista de

Estudios Politicos 91 (1996): 237.

8 Constitucién de la Nacién Argentina (1994), articulo 121.
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exterior, sino como acciones simultdneas o concurrentes que se encuen-
tran en el marco de las competencias constitucionales.’ Para evitar caer en
dicha confusién, Miryam Colacrai y Graciela Zubelz"° denominan a este
tipo de vinculacién subnacional como “gestién internacional” o “externa’
y se alejan del término més corriente que suele emplearse en la bibliogra-
fia de las relaciones internacionales: el de “paradiplomacia”. Es interesante
destacar que en el contexto argentino, el prefijo “para” tiene una conno-
tacién negativa —incluso asociada con visos de ilegalidad (parapolicial,
paramilitar)—, por lo cual, su utilizacién pierde de vista el hecho de que
dichas acciones internacionales son complementarias. En resumen, la ges-
tidn externa tiene que ser pensada como acciones que complementan la
politica exterior del Estado y que ponen énfasis en objetivos més concre-
tos relacionados con el desarrollo local y regional o como una estrategia
para defender la inclusién de intereses provinciales en la agenda externa
nacional." En este sentido, se recupera la definicién de Noe Cornago que
entiende la gestion internacional como la

(...) implicacién de los gobiernos subnacionales en las relaciones internacionales,
a través del establecimiento de contactos formales e informales, permanentes o
ad hoc, con entidades publicas o privadas, con el propésito de promover asuntos
socioecondmicos o culturales, asi como cualquier otra dimension externa de sus

competencias constitucionales.'?

Obviamente se excluye de esta aclaracién a aquellas unidades subestatales con objetivos separa-
tistas o irrendentistas.

Miryam Colacrai y Graciela Zubelzt, “Las provincias y sus relaciones externas. ¢ Federalizacién
de la Politica Exterior o protagonismo provincial en las relaciones internacionales?”, CERIR
Serie Documentos de Trabajo 6 (1994): 4.

Anabella Busso, “La cooperacion internacional en el gobierno de la provincia de Santa Fe: pri-
meros pasos para su institucionalizacién”, ponencia dictada durante el 1° Encuentro de Respon-
sables de Relaciones Internacionales y Cooperacion de las Universidades del Mercosur, Chile,
Bolivia y Venezuela, Universidad Nacional del Nordeste, en octubre 2006, 4.

Noe Cornago, “Exploring the global dimensions of paradiplomacy: Functional and normative
dynamics in the global spreading of subnational involvement in foreign affairs”, Foreign Rela-
tions of Constituent Units. Forum of Federations/Forum des Fédérations, Ottawa (2001): 2.
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Pertinencia del estudio de las modalidades
subestatales de vinculacion internacional

Una vez delimitado el objeto de estudio del presente articulo, esto
es, la gestion internacional de las provincias argentinas en tanto actores
subestatales, es crucial considerar la pertinencia que reviste el objetivo
propuesto: contribuir al estudio de las modalidades subestatales de rela-
cionamiento internacional.

A nivel tedrico, aunque el estudio de la gestién internacional de los
actores subestatales es un tema acotado, atn existen vacios importan-
tes en diversas aristas de la cuestién. Se ha avanzado satisfactoriamente
en explicar la emergencia del fendmeno, pero se ha sistematizado muy
poco sobre el comportamiento general de las subunidades, por lo cual el
aprendizaje que puede obtenerse de los numerosos estudios de caso queda
atenuado. En particular, frente a la escasez de bibliografia sobre las mo-
dalidades de vinculacién internacional subestatal y la necesidad de clasi-
ficar las actividades externas de los actores subestatales, se recurre —con
frecuencia— a conceptualizaciones que no fueron precisamente creadas
para identificar tal modo de comportamiento. Asi sucede, por ¢jemplo,
cuando se emplea la nocién de “estados comercialistas” para describir el
accionar internacional de subunidades cuya conducta sintoniza con lo
planteado por Richard N. Rosecrance al respecto de los Estados-nacién.?
Dicho autor, en La expansion en el Estado comercial. Comercio Y conquista
en el mundo moderno, entiende que algunos estados —en un mundo in-
terdependiente— siguen una estrategia comercial por la cual se someten
al juego de la integracién en la economia mundial a través del comercio,
partiendo del supuesto de que el desarrollo de sus economias internas se
promueve mejor via la expansion de los mercados internacionales.' Otras
veces, si bien se emplean nociones elaboradas especificamente para los
actores gubernamentales no centrales, las mismas revisten un cardcter
rudimentario que exige cierto desarrollo conceptual por parte de quien

13 Colacrai y Zubelzt, “Las provincias y sus relaciones externas...”, 6-7.
y y

Y Richard Rosencrance, La expansion en el Estado comercial. Comercio y conquista en el mundo

moderno (Madrid: Alianza Editorial, 1986).

Enfoques - enero—junio 2017 - Volumen XXIX - N.° T - 25-42



32 | Luis Maximiliano Barreto

las utiliza. Es el caso de la sencilla y primitiva nocién de gestién “fronte-
riza” que simplemente se define como una gestion externa que realiza la
modalidad de vinculacién mds tradicional y antigua, esto es, relacionarse
con las unidades externas limitrofes.” Un estatus similar posee la idea de
gestion externa “dindmica y anticipada” asociada a la labor de la provincia
de Cérdoba, debido a su activa y temprana bisqueda de mercados ¢ in-
versiones externas.'® El “perfil mixto” —analizado con mayor detalle mas
adelante— también es representativo de esta situacion.

Por tltimo, una de las pocas excepciones en relacién con lo dicho es el
aporte de Garcfa Segura, quien propone una tipologfa para sistematizar
las actividades exteriores subestatales. Dicha clasificacién distingue los
siguientes factores: (a) nivel de implicacién en el sistema internacional,
(b) nivel de institucionalizacién, (c) relacién con la actividad exterior del
Estado, y (d) criterio geopolitico. Es su conjunto lo que permite tener una
vision global del accionar internacional subestatal."”

Conforme a lo manifestado anteriormente, ¢l objetivo de este ensa-
yo apunta a contribuir con el estudio sobre las modalidades de gestion
externa, en particular, las que han seguido las provincias argentinas. Sin
embargo, no se pretende establecer una tipologia sobre los modelos de
vinculacién internacional de tales actores gubernamentales no centrales.
En este sentido, el aporte se limitard a completar y profundizar el estudio
de la recientemente mencionada modalidad de vinculacién internacional
denominada “perfil mixto”, identificada por Colacraiy Zubelzt en un tra-
bajo del afio 1994 bajo el titulo “Las provincias y sus relaciones externas.
¢Federalizacién de la Politica Exterior o protagonismo provincial en las
relaciones internacionales?”. Pese a que en sucesivos trabajos las autoras
vuelven a retomar la idea, solo se cuenta con la definicién de 1994, donde
se la describe como un modo de gestién internacional que combina los

Miryam Colacrai y Graciela Zubelzt, “Las vinculaciones externas y la capacidad de gestién in-
ternacional desplegadas por las provincias argentinas en la tltima década. Una lectura desde las
relaciones internacionales” en A dimensio subnacional e as relagies internacionais (Sio Paulo:

Editora da PUC/Editora da Unesp/Cedec/Fapesp, 2004), 313-344.
16 ;
Ibid.

Garcia Segura, “La actividad exterior de las entidades politicas subestatales”, 255-261.

Enfoques - enero-junio 2017 - Volumen XXIX - N.° T - 25-42



La gestion infernacional de las provincias argentinas... | 33

vinculos fronterizos con la bisqueda de mercados extracontinentales, sin
mayores precisiones. Si se considera el afio de la publicacidn, es destaca-
ble el esfuerzo intelectual de las autoras por estudiar un fenémeno que,
al menos en Argentina, recién comenzaba a tomar impulso a la luz de la
reforma de la Constituciéon Nacional.!® Por lo tanto, retomar dicho apor-
te reviste, actualmente, un doble interés. Por un lado, significa recuperar
una nocién que fue importante para hacer luz sobre la incipiente gestion
internacional de las provincias argentinas y, por otro lado, contribuir con
una idea que hoy sigue siendo relevante para entender el comportamiento
internacional subestatal. Asimismo, al ser la gestion internacional de los
actores subestatales una politica publica, resulta significativo contribuir
con los esfuerzos intelectuales que aspiraron a construir categorfas anali-
ticas que describan sus caracteristicas fundamentales y, en consecuencia,
permitan —no solo a los tomadores de decisiones— entenderla, com-
prenderla y trabajar sobre ella.

El perfil de vinculacién mixto

El perfil mixto, o como se prefiere mencionarlo aqui, “perfil de vin-
culacién mixto”, apareci6 por primera vez en un trabajo del afio 1994,
identificado por Colacrai y Zubelzi. A pesar de ser retomado en ulterio-
res investigaciones, es un concepto que no fue precisado en sus alcances,
por lo cual, la tnica definiciéon con la que se cuenta es aquella expuesta
en el articulo de los afios noventa.” En las lineas que siguen, a través de
una estrategia metodoldgica cualitativa, se aspira a precisar con mayor

B la gestion internacional de las provincias argentinas recibe un notable impulso de la reforma de

la Constitucion Nacional de 1994 debido a que la misma incorpora el articulo 124 que explici-
tamente habilita a las subunidades a gestionar internacionalmente.

Es importante destacar que, aunque el concepto puede describirse como rudimentario, las au-
toras eran conscientes de esta situacion. Al respecto, es contundente la honestidad intelectual
manifestada por Zubelzt al expresar que, debido a la laxa caracterizacion de las diferentes mo-
dalidades identificadas en diversos trabajos, ha decidido emplear el término “perfiles” en lugar
de “modelo” u otro que indique clasificaciones més rigidas o exactas (Gracicla Zubelzt, “Los
gobiernos subnacionales en el escenario internacional: conceptos, variantes y alcance...”, 104).

20 Tas principales fuentes primarias que se utilizaron fueron: documentos oficiales de instituciones

publicas y normativas y declaraciones. En cuanto a las fuentes secundarias se acudié al anali-
sis de revistas académicas, libros publicados en los tltimos afios para considerar opiniones de
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detalle los alcances de la definicién de Colacrai y Zubelzu. Para tal fin, se
propone cruzar la definicidn con tres variables que se consideran basicas
para un conocimiento aceptable de la actividad externa de una provincia.
Se advierte que ello tiene un carédcter propositivo, por lo tanto, el investi-
gador que desee emprender esta empresa es libre de emplear otras o mas
variables que considere pertinentes; incluso es aconsejable. La selecciéon
reviste solamente un fin propedéutico y metodoldgico que no quita la
posibilidad de mencionar otras variables si es oportuno para un entendi-
miento en profundidad del tema.

La variable numero 1 es concerniente a las dreas temdticas abordadas
en la gestion. Es necesario, paralelamente, establecer las dimensiones
que la componen, por lo cual, se aconseja seleccionar una clasificacién que
dé cuenta de la diversidad de las mismas. A modo de ¢jemplo, aqui se elige
una tipologia muy sencilla propuesta por Ippolito y Cabrol*! que reco-
noce cuatro grandes 4reas temdticas: el rubro del comercio exterior y el
turismo; la promocién de inversiones externas; el financiamiento inter-
nacional y la cooperacién internacional.

La variable nimero 2 se relaciona con los actores intervinientes en la
gestion externa. Nuevamente, el investigador puede servirse de la clasifi-
cacién de actores que prefiera, optando por las mds clsicas que distinguen
los actores publicos de los privados o por otras mas complejas como la que
proponen Mansbach, Ferguson y Lampert citados lineas arriba, quienes
identifican seis tipos de actores internacionales: los Estados-Nacidn, los
actores gubernamentales interestatales, los actores gubernamentales no
centrales, los actores no gubernamentales interestatales, los actores in-
traestatales no gubernamentales y los individuos.

Finalmente, la tltima variable remite a las dreas geograficas sobre las
que se despliega el accionar externo del actor gubernamental no central.

diferentes autores especializados en la materia, diferentes sitios webs vinculados a la temdtica,
trabajos de investigacion y articulos de prensa.

21 Daniel Ippolito y Cynthia Cabrol, “Relaciones Internacionales de Gobiernos Sub-Estatales: Un

Estudio sobre la Cooperacién Descentralizada de la Provincia de Entre Rios, Argentina 1994-
2012”, ponencia dictada durante Cuarto Congreso Uruguayo de Ciencia Politica “La Ciencia
Politica desde el Sur”, Asociacién Uruguaya de Ciencia Politica, noviembre de 2012, 2.
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Es opcional utilizar las dimensiones geogréficas que el investigador con-
sidere pertinentes.

Literalmente, el perfil de vinculacién mixto constituye una modali-
dad que combina dos elementos. En la propuesta de Colacrai y Zublezu,
implica conjugar las gestiones relativas a los vinculos fronterizos con las
gestiones necesarias para acceder a mercados extracontinentales.

Los vinculos fronterizos pueden ser descriptos como la modalidad de
vinculacién internacional mds antigua y tradicional de una subunidad y
ser entendidos desde dos dpticas diferentes. Por un lado, como vinculos
fronterizos en sentido estricto —visién restringida—, donde la variable
geogriéfica esta dada por las relaciones que el actor gubernamental no
central mantiene con quien comparte estrictamente la divisoria juridica
internacional. En este sentido, la modalidad solo corresponde a subuni-
dades “naturalmente” internacionales, es decir, a aquellas que por su posi-
cién geografica lindan inevitablemente con otras unidades o subunidades
externas. Valeria Iglesias denomina este relacionamiento como el “primer
nivel de integracién” de las provincias.? Es el caso, por ejemplo, de la pro-
vincia de Formosa con Paraguay, de Corrientes con Brasil o de Entre Rios
con Uruguay. Por el contrario, las gestiones internacionales de provincias
como Cérdoba o San Luis, al no colindar con ningtin actor externo, no
serfan clasificables de este modo.

La visién restante —amplia—, considera a lo fronterizo como “lo
préximo” y no como lo estrictamente contiguo. Por lo tanto, representa
una variable geogréfica més flexible. La nocidn de regién o drea, en especi-
fico, la regién o drea a la que pertencce y sobre la que se proyecta la subu-
nidad puede ser atil para comprender este enfoque. En esta perspectiva,
tienen lugar el “segundo y el tercer nivel de integracién” identificados por
iglesias, los cuales corresponden a las denominadas “regiones interprovin-
ciales” y a las regions of border regions (regiones de regiones limitrofes),
respectivamente. En relacién con el segundo nivel de integracién, Ar-
gentina cuenta con cuatro regiones interprovinciales: la Regién Centro,

22 Valeria Iglesias, “Las provincias y su gestion en el drea de comercio exterior. Diagndstico y andlisis

del caso argentino’, en Las provincias argentinas en el escenario internacional. Desafios y obstdculos
de un sistema federal, dir. Eduardo Iglesias (Buenos Aires, Ediciones PNUD-CARI, 2008), 121.
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la Region del Nuevo Cuyo, la Region del Norte Grande Argentino y la
Region de la Patagonia. Usualmente, las provincias realizan gestiones in-
ternacionales sobre la base que constituyen dichas agrupacionesy, en este
sentido, actores subestatales mediterrineos como La Pampa, San Luis o
Santa Fe se vuelven en conjunto “fronterizos” al vincularse con las uni-
dades o subunidades vecinas. Situacién similar ocurre con el tercer ni-
vel de integracidn, esto es, las macroregiones formadas por provincias y
regiones interprovinciales de paises vecinos. Un e¢jemplo de este tipo de
vinculacién lo representa el esquema argentino-brasileio conocido como

CRECENEA Litoral-CODESUL.?

Como se observa, la modalidad en cuestion estd atravesada fuertemen-
te por lo geografico o lo territorial. Tanto desde una visidn restringida
como amplia, este aspecto ocupa una posicion decisiva en la determina-
cién de las acciones que son clasificables como fronterizas e, incluso, juega
un rol importante en la definicién de las variables restantes. Al respecto,
la proximidad geogréfica no se reduce a la escueta distancia fisica entre
los actores; por lo general, impacta a nivel cultural generando cercania
(historia, costumbres ¢ idiomas comunes), “cotidianiza” el vinculo, pro-
mueve cierto grado de institucionalizacién del mismo, diversifica las areas
temdticas y los actores involucrados.?

Observando con un lente acotado® la gestién internacional de Entre
Rios, su relacionamiento con Uruguay constituye el vinculo externo
mds tradicional, préximo e ineludible. Actualmente, los tres puentes

2 La CRECENA-Litoral es la Comisién Regional de Comercio Exterior del Noreste y el Litoral

nacida en 1984y conformada por las provincias que integran el noreste y litoral argentino: Cha-
co, Corrientes, Formosa, Entre Rios, Santa Fe y Misiones. CODESUL, inicialmente se denomi-
n6 “Forum Sul” y estaba conformado por los tres estados del sur brasilefio: Rio Grande Do Sul,
Santa Catarina y Parand. Pasé a llamarse “Conselho de Desenvolvimento do Sul” (Consejo de
Desenvolvimiento del Sur) cuando posteriormente se sumé al espacio el Estado de Mato Grosso
Do Sul. La unién de ambos esquemas se produjo a través del Protocolo Regional Fronterizo N°
23 de 1988.
2 Los aspectos mencionados en este parrafo, salvo las 4reas temdticas y los actores involucrados
—ya propuestos como variables—, pueden ser considerados como otras variables del estudio de
la gestion internacional subestatal. En este sentido podria hablarse de una variable que mida el
nivel de cercanfa cultural, otra relacionada a la cotidianeidad de los vinculos y una tltima que
exprese el grado de institucionalizacién de los mismos.

%5 Esdecir, desde una visién restringida.
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internacionales, la cercania cultural y el dinamismo promovido por el
Mercosur promueven la cotidianizacién de los lazos. Asimismo, los
Comités de Integraciéon® y el recientemente creado Comité Binacional
Hidrovia del Rio Uruguay son dos instancias que ejemplifican la insti-
tucionalizacién de las relaciones. Por tltimo, mds alld de que la gestién
internacional contempordnea de Entre Rios se desenvuelve con preemi-
nencia en el rubro econémico-comercial, los vinculos con Uruguay son
los mas nutridos en cuanto a las 4reas temdticas involucradas. En efecto,
en paralelo a los temas econémico-comerciales, en los tltimos anos se han
tratado cuestiones ambientales relacionadas con el conflicto surgido en
2005 por la instalacién de dos plantas productoras de pulpa de celulosa
en el margen oriental del rio Uruguay, problemdticas fronterizas y aspec-
tos del turismo, entre otros.”” Las relaciones entre actores subnacionales
de Argentina y Chile ilustran un interesante ejemplo sobre la diversifica-
cién de las dreas temdticas y los actores involucrados tipicos de esta moda-
lidad. A través de un convenio entre el Gobierno Regional de Valparaiso,
las universidades Técnica Federico Santa Maria, Pontificia Universidad
Catdlica de Valparaiso, Universidad de Valparaiso, Universidad Playa An-
cha y la Universidad Nacional de Cérdoba, en 2003 comenzé a dictarse
la Maestria en Gestion para la Integraciéon Regional,® accién que puede
clasificarse en el 4rea temdtica de la cooperacion internacional.

Observando el caso de la provincia de Entre Rios desde un enfoque
amplio, esto es, desde una variable geogréfica més flexible, las relacio-
nes con el Mercosur o con el Cono Sur constituyen sus vinculos mds

2 . . . . .
¢ Antes llamados Comités de Frontera, son encuentros binacionales que se realizan entre regio-

nes fronterizas de Argentina con los paises limitrofes para el tratamiento de temas de mutuo
interés y que comprenden diferentes aspectos de la problematica local (Gracicla Baquero, “Los
Comités de Integracién como importante mecanismo de relacionamiento bilateral”, Mercosur
abe, http://www.mercosurabc.com.ar/nota.asp?IdNota=3025&IdSeccion=7. Consultada el
14 septiembre de 2016).
27" Maximiliano Barreto, “Gestién internacional de la provincia de Entre Rios en el contexto de la
Constitucién Provincial reformada (2008-2013). Caracteristicas y alcances” (Tesina de grado,
Universidad Nacional de Rosario, 2014), 42-47.
28 Omar Taupier, “Integracién desde lo micro: paradiplomacia y comunicacién en el escenario lati-
noamericano’, Revista Académica de la Federacion Latinoamericana de Facultades de Comunica-
cion Social 79 (enero-junio 2010): 4.
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préximos. Lo mismo podria decirse para la provincia de Corrientes o
para Cérdoba (pese a no ser esta tltima una provincia limitrofe). Como
se observa, la nocién de region o drea de pertenencia cobra peso en esta
estrategia. Retomando el ejemplo de Cérdoba, si bien no es contigua fisi-
camente con Uruguay, su relativa “lejania” territorial no afecta la cercania
cultural existente entre ambos actores. Inclusive, existen casos en los cua-
les subunidades que no son limitrofes en sentido estricto, se relacionan
con actores externos de una manera mas importante que otras que si son
especificamente linderas. Esto ocurre con Tucumdn y sus dindmicas vin-
culaciones con el Mercosur.?”

La bisqueda de mercados extracontinentales es una modalidad de
vinculacién externa subestatal tipica del contexto que caracterizé a la
Argentina en la década del noventa, promovida tanto por las tendencias
globales de transnacionalismo e interdependencia como por la descentra-
lizacién y la apertura econdmica a nivel nacional.

Literalmente, la modalidad apunta a la apertura de nuevos mercados
fuera del continente (y a la consolidacién de los existentes). A nivel técni-
co, puede afirmarse que la misma estd dada fundamentalmente por la in-
teraccién de dos variables: la geografica (traducida en la amplia distancia
existente entre la subunidad y los mercados extracontinentales) y la tema-
tica (donde el rubro del “comercio exterior” es la dimensién dominante),
las cuales al conjugarse impactan en las demds variables.

En relacién con la variable temdtica, si bien el rubro del comercio ex-
terior es una de las dreas mds tradicionales de la gestién internacional de
las provincias argentinas, al respecto existe una marcada heterogencidad
entre ellas, inclusive, entre provincias pertenecientes a una misma region.
Por lo general, las provincias que emprenden esta modalidad de vincu-
lacién cuentan con una larga experiencia exportadora y con un aparato

2 Lo dicho hasta aqui sobre la influencia de la variable geografica no debe ser entendido como

un impacto determinante. Nada asegura que las subunidades mds préximas a actores externos
desarrollen con cllos un relacionamicento de mayor envergadura que otras més alejadas (Damian
Paikin, “Integracién Regional y nuevos pactos federales. El rol de los gobiernos sub-nacionales
en el MERCOSUR’, Paradiplomacia, http://www.paradiplomacia.org/upload/downloads/
a187b6c8a88eal 1f95f93d39b311ac47integracionregional.pdf. Consultada el 10 de octubre de
2016).
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publico articulado para realizar actividades de promocién e inteligencia
comercial.* El activismo en la gestién del comercio exterior suele refle-
jarse en el diseno de las instituciones locales y, de acuerdo a Iglesias, se
observa cierta correlacidn entre las provincias que tienen estructuras ins-
titucionales mds refinadas en el rubro —a través de la creacidon de agencias
de promocién de exportaciones (Mendoza, Salta, Rio Negro, Cérdoba) o
mediante una desagregacion de tareas especificas por agencia (Misiones,
Santa Fe, Catamarca)— y una gestion mas activa.’!

Por otro lado, ¢l peso de la dimensién econdmica-comercial, otorga
un lugar destacado a los actores privados, quienes a menudo ejercen un
papel més activo y protagénico a nivel subnacional que a nivel nacional.*
Sin embargo, asi como las provincias son heterogéneas en cuanto a las
acciones de comercio exterior, el papel de los empresarios tampoco es uni-
forme en todas las provincias, pues resulta esencial contar con sectores
empresariales con experiencia previa en la materia.*» Asimismo, la variable
geogréfica también influye en los actores intervinientes. La distancia te-
rritorial opera a favor del desconocimiento cultural entre las partes, acen-
tta las dificultades idiomdticas y contribuye, en definitiva, a que mayo-
ritariamente grandes empresas o medianas con trayectoria internacional
sean los tnicos actores capaces de participar en gestiones internacionales
con los mercados en cuestidén.** Ademds, por cuanto las exportaciones
generalmente se concentran en una gama reducida de commodities —hi-
drocarburos, minerales o cereales— la colocacién de dichos productos
queda en manos de grandes empresas extranjeras o #raders. A pesar de
todo lo dicho, es necesario poner de relieve que en los ultimos afios varias
provincias asumieron una estrategia de fortalecimiento del entramado
productivo compuesto por pequefias y medianas empresas (Pymes) que

30 Iglesias, “Las provincias y su gestién en el 4rea de comercio exterior...”, 108.

31 Ibid., 110.

3 Mercedes Botto y Virginia Scardamaglia, “El rol del sector privado en la internacionalizacién de

las provincias argentinas’, Relaciones internacionales 42 (2012): 17.

3 Ibid.

3 Barreto, “Gesti6n internacional de la provincia de Entre Rios...”, 48.
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implicé emprender acciones de internacionalizacién de su produccién®
y, en definitiva, salir con ellas al mundo.

Continuando con la variable geografica, es importante subrayar que,
desde hace varios afos, los esfuerzos de las provincias en la apertura y la
consolidacién de los mercados extracontinentales han tenido como des-
tino destacado paises asidticos, entre los cuales China es un actor central.
Este tltimo dato resulta de la confirmacién a nivel subestatal de la cre-
ciente influencia de Pekin en Argentina. Observando el perfil exportador
de las provincias del ano 2014, solamente diez de las veintitrés provincias,
mis la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, no poseen entre sus tres pri-
meros socios comerciales un pais asiatico (cs el caso de Catamarca, Co-
rrientes, La Rioja, Mendoza, Neuquén, Rio Negro, San Juan, San Luis,
Tierra del Fuego y Tucumén).*

Por lo dicho, en esta modalidad, la variable tematica y los actores in-
tervinientes no son diversificados y, evidentemente, la cotidianizacién del
vinculo y su institucionalizacién son un desafio.

Conclusiones

Lo expuesto hasta aqui permite expresar que el perfil de vinculacién
mixto es un esquema tedrico hibrido porque combina dos (sub)moda-
lidades de vinculacién externa diferentes. Por un lado, el tradicional re-
lacionamiento fronterizo, diversificado en cuanto a las dreas temdticas
abarcadas y los actores participantes, estable, cotidiano (a menudo ins-
titucionalizado) y fuertemente atravesado por las consideraciones terri-
toriales. Por otro lado, la busqueda de mercados extracontinentales, en
tanto una estrategia “mono-tematica’ al predominar la dimensién econé-
mica-comercial y relativa a espacios fisicos lejanos a la subunidad analiza-
da donde el continente asidtico resalta tltimamente como destino elegido
por las administraciones subestatales. En cuanto a los actores intervinien-

* Iglesias, “Las provincias y su gestién en el drea de comercio exterior...”, 108.

36 Perfiles exportadores provinciales 2014, Cdmara Argentina de Comercio, http://www.cac.com.

ar/data/documentos/1_perfiles%20exportadores%20provinciales%202014.pdf. Consultada el
12 de octubre de 2016.
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tes, se presenta como una modalidad poco diversificada, y sobresalen los
grupos empresariales de mayor peso en la estructura productiva provin-
cial, aunque recientemente se registra el involucramiento de las Pymes.
Finalmente, la posibilidad de cotidianizar o institucionalizar los vinculos,
por el momento, es un desafio.

En la préctica, el perfil mixto explica una gestion internacional subes-
tatal “desdoblada” o articulada en dos niveles fundamentales: el primero,
prioriza los vinculos fronterizos (desde dos dpticas: la visidn restringida
y amplia) por ser los mds nutridos y completos vy, el segundo, promueve
las exportaciones mas alld del continente. En la tabla, a continuacidn, se
exponen estos dos niveles y, esquemdticamente, se detallan las caracteris-
ticas generales de estos de acuerdo con el entrecruzamiento con las varia-
bles analizadas con anterioridad (ver la tabla 1).

PERFIL DE VINCULACION MIXTO
VARIABLES

NIVELES | Actores Areas . Proximidad | Cortidiani- Insticuciona—

) o i Geograffa B o

intervinientes | temdticas cultural zaciondellazo | lizacion
L Vmc‘ulos Diversificados Diversifi- Proximidad | Si Si Si
fronterizos cadas

Acot:
2. Vinculos corados Acoradas

. (grandes o .

extraconti- | © ) (econ6mica- | Lejania No No No

empresarios y )
nentales comercial)

Pymes)

Tabla 1. Caracteristicas generales de los niveles de acuerdo al enfrecruzamiento con las
variables analizadas con anterioridad

A pesar de que el perfil de vinculacién mixto tiene mds de veinte afios
como categorfa analitica, no ha perdido su fuerza explicativa y continta
siendo relevante para dar cuenta de la gestién internacional de nume-
rosas provincias argentinas. Con frecuencia, representa la estrategia de
vinculacién internacional mds viable, por una parte, porque el primer
nivel es un eje que histéricamente la gran mayoria de las provincias ha
desarrollado (y si no es asi, es factible de desarrollar dadas las facilidades
generadas por el impulso integrador de los Estados Nacionales); por otra
parte, porque la promocién del comercio exterior (segundo nivel) es el
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tinico argumento que parece justificar el empleo de los recursos siempre
limitados, pero necesarios para mantener relaciones fuera del continente.
Cabe destacar que las acciones de comercio exterior suelen ser complejas
para las provincias, las cuales deben resolver problemas tales como los re-
lacionados con la escala de la produccion, la imposibilidad de conseguir
insumos, la falta de fortalecimiento de las cadenas de valor, la dificultad
para acceder a financiamiento para la produccion y las instancias de pre y
posexportacién y lalogistica (dada la insuficiencia de infraestructura y los
consiguientes altos costos del flete).””

La profundizacién detallada en estas lineas no constituye solamente
un aporte académico para complementar la idea del perfil mixto, sino
también un intento por brindar a los hacedores politicos algunas he-
rramientas pensadas desde Argentina y acordes a su realidad. Si bien el
objetivo es ambicioso, estas pdginas son un primer acercamiento a dicha
empresa.
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37 Iglesias, “Las provincias y su gestion en el 4rea de comercio exterior...”, 147.
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