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Resumen: En la actualidad se presenta incuestionable la estrecha relacidn entre las acciones
locales y globales, principalmente cuando se habla de economia. Asi, pues, resulta oportuno
profundizar en la vinculacion de dos areas propias de la disciplina de las Relaciones
Internacionales: las Cadenas Globales de Valor y la Paradiplomacia. Productos de las
dindmicas globales vigentes, ambos fenémenos contribuyen a sostener la creciente
participacién de las relaciones econdmicas internacionales en los ambitos locales. Por esta
razdn, este articulo pretende obtener un mayor entendimiento de los sistemas de
produccién deslocalizados pero claramente articulados bajo CGV, asi como una nitida
comprensién de las politicas paradiplomaticas. El propdsito de este estudio es generar una
incipiente variedad de politica paradiplomatica econdmica que permita a los actores
subnacionales disefiar estrategias que maximicen la participacion de empresas
trasnacionales en sus territorios.

Palabras Clave: Politicas paradiplomaticas, Cadenas Globales de Valor, Paradiplomacia
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Abstract: Currently, the close relationship between local and global actions is
unquestionable, especially when it comes to economics. Thus, it seems appropriate to
further research the connection between two areas within the field of International
Relations: Global Value Chains and Paradiplomacy. Products of the current global dynamics,
both phenomena contribute to sustaining the growing participation of international
economic relations in local spheres. For this reason, this article aims to obtain a better
understanding of delocalized but clearly articulated production systems under CGV, as well
as a clear understanding of paradiplomatic policies. The purpose of this study is to create an
incipient variety of economic paradiplomatic policy that allows subnational actors to design
strategies that maximize the participation of transnational companies in their territories.
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1. Introduccién

La progresiva vinculacion entre las dinamicas locales y globales se asienta en una eco-
nomia mundial altamente interconectada. En este escenario, se presenta oportuno profun-
dizar el conocimiento de las relaciones internacionales y los espacios locales a partir de la
vinculacidn de dos dreas propias de la disciplina: las Cadenas Globales de Valor y la Paradi-
plomacia. Ambas son consecuencias de las dinamicas globales vigentes que contribuyen a
sostener la creciente participacidn de las relaciones econdmicas internacionales en los am-
bitos locales.

En consecuencia, por un lado, observamos cdmo las empresas transnacionales se con-
virtieron en el vehiculo que coadyuvé de manera indiscutible al proceso de virtual desvane-
cimiento de las fronteras nacionales iniciado con la globalizacién, a partir de un proceso
fragmentado de produccién de bienes y servicios articulados entre si, transformando la ma-
triz de comercio e inversiones en un fendémeno sistémico e integrado.

Por otro, somos conscientes de que el debilitamiento de las fronteras no sélo vino de
la mano del mundo empresarial; otros actores, diferentes al Estado central, comenzaron a
tener una progresiva injerencia en asuntos internacionales, como es el caso de las unidades
subnacionales. Su creciente protagonismo les permitié actuar como agentes de las relacio-
nes internacionales es pos de sus propios intereses y como espacios articuladores de com-
plejos productivos fraccionados globalmente.

La continua vinculacién entre las dindmicas locales y globales se asienta en una eco-
nomia mundial altamente interconectada, lo que confirma sin lugar a dudas el auge de la
glocalizacién, concepto esbozado por Robertson décadas atras. Por su parte, Hocking (2000,
p. 28) hace referencia a ese término al observar una “relacién simbidtica de fuerzas que
cohesionan o que fragmentan, lo que constituye una dialéctica global-local, donde los suce-
sos locales se integran dentro de estructuras globales que, a su vez, inciden en los sucesos
locales dentro de un continuum iterativo”.

En definitiva, lo que se espera lograr con el presente articulo es comprender las dina-
micas imperantes en las CGV, asi como también los alcances de las politicas paradiplomati-
cas. Ello permitira conjugarlas en un concepto preliminar de politica paradiplomatica orien-
tada a maximizar los beneficios para los actores locales, en el marco de un consolidado pro-
ceso de division internacional de la produccién. Para esto, en la primera seccidn se buscara
extraer los principales elementos conceptuales de CGV, la ascendente importancia que ha
adquirido dicha herramienta analitica y la distribucion de los beneficios de formar en estas
estructuras de produccion globales.

En las siguientes secciones se estudiaran, en principio, los inicios y la consolidacion del
término paradiplomacia, y se distinguiran las diversas de acciones que los actores subnacio-
nales pueden implementar. Luego, se analizaran las politicas paradiplomaticas econdmicas,
en pos de avanzar en el estudio de acciones afines a la localizacién de factores productivos.
Por ultimo, se trabajara sobre un subtipo preliminar de politica paradiplomatica que incen-
tive, no sélo la radicacion de eslabones productivos de las CGV en territorios locales, sino
también que estimule la superacion de las barreras de entradas hacia eslabones mas sofis-
ticados y con mayores rentas.
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2. Modelo de Produccion Global: CGV

A los fines del presente trabajo, se empleara el modelo de produccidn global denomi-
nado Cadena Global de Valor (CGV), el cual ha sido investigado por diversos autores y per-
mite explicar el apogeo del comercio intraindustrial, el cual representa una proporcién cre-
ciente de las exportaciones mundiales de los ultimos afios. Este modelo identifica un pro-
ceso de deslocalizacion geografica de la produccion a nivel planetario, el cual maximiza sus
beneficios a partir de la radicacion de diversas actividades en distintos puntos del globo. En
palabras de Lall y otros (2004, p. 56), estamos en presencia de “sistemas internacionales
establecidos para optimizar la produccidn, la comercializacién y la innovacién mediante la
localizacion de productos, procesos o funciones en diferentes paises para beneficiarse de
los bajos costos, del marketing tecnoldgico, logistico y otras diferencias”.

Una CGV describe toda la gama de actividades que las empresas realizan para llevar un
producto, desde su concepcidn hasta su uso final. Esto incluye actividades tales como el di-
sefio, la produccidn, la comercializacién, la distribucién y la asistencia al consumidor final. Las
actividades que la integran pueden ser realizadas dentro de una misma empresa o divididas
entre diferentes, las que a su vez pueden ser ejecutadas dentro de una Unica ubicacidn geo-
grafica o estar distribuidas en diversas areas del globo (The Global Value Chains -GVC- Initia-
tive)3.

La importancia de las CGV tomé protagonismo de la mano de organismos internacio-
nales, como la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), Organizacion para la Cooperacién
y el Desarrollo Econédmicos (OCDE), Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD) y la Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), quie-
nes han puesto su analisis en la agenda econdmica mundial. En los Ultimos afios?, han ela-
borado una serie de documentos sobre el tema con el objetivo de medir su importancia en
el comercio mundial.

Esta relevancia viene dada por una serie de aspectos, a saber: 1) su estrecha relacién
con lainversidn extranjera directa (IED); 2) el progresivo incremento del intercambio de bie-
nes 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 acti-
vidades intensivas en conocimiento como disefio e investigacion (Oddone, 2016b).

De este modo, los organismos internacionales plantean una vision optimista de la glo-
balizacidn, las CGV y sus efectos potenciales sobre el desarrollo econdmico. Si bien su pro-
puesta tedrica no es objeto de andlisis del presente trabajo, los supuestos que promulgan
permiten tomarlos como un punto de referencia para un analisis integral de esta herra-
mienta analitica. Los organismos internacionales presumen que la mera participacion de los
paises en desarrollo en las cadenas globales de valor actuaria como un mecanismo de acceso

3The Global Value Chains Initiative es una red informal de investigadores, activistas y formuladores de politi-
cas que busca consolidar y fomentar la perspectiva CGV, una vision centrada en la industria de la globalizacion
econdémica que pone de relieve los vinculos entre los actores econémicos y en todo el espacio geogréfico.
www.globalvaluechains.org

4 OCDE y OMC, 2012, 2013; OCDE, 2013.
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a los mercados internacionales de bienes y servicios. Por tanto, los gobiernos no deben fo-
mentar el establecimiento de una cadena de valor completa, sino participar en determina-
das actividades y procesos. De esta manera, para poder beneficiarse plenamente de las CGV,
seria necesario disminuir los costos de los insumos intermedios y servicios, liberar las inver-
siones, la propiedad intelectual e implementar politicas que faciliten el comercio.

En consecuencia, la integracion en las CGV ofreceria una via rapida hacia el desarrollo
y la industrializacién. Entre las ventajas que se pueden obtener de la participacion en la
transnacionalizacién de la produccion, podemos hallar el fortalecimiento del tejido indus-
trial, la atraccién de nuevos capitales, la generacién de empleo y el fomento de la producti-
vidad empresarial a partir de la adquisicidon de nuevas practicas productivas y estandares
tecnolégicos —en consonancia con las practicas internacionales—, entre otros. Todo ello con-
tribuiria de manera positiva al fortalecimiento de la competitividad de los paises.

A pesar de estos potenciales beneficios econdmicos, sus efectos distributivos y derrames
sobre las economias domésticas no siempre son homogéneos. De acuerdo a Padilla (2014),
“estos beneficios no son el producto espontaneo e inmediato del proceso de insercidn en las
cadenas (locales, regionales o globales), sino que requieren del adecuado funcionamiento de
diversos factores como el sistema de relaciones de los actores, las instituciones de apoyo, los
espacios de apropiacidn de valor agregado y, en general, de la gobernanza de la cadena.”

La heterogeneidad en la distribucidn de los beneficios es sostenida por autores neo-
schumpeterianos,® quienes plantean que no todas las actividades dentro de una CGV pre-
sentan las mismas ventajas para las economias nacionales. Asi, algunas actividades de la
parte superior de la cadena —disefio, investigacién y desarrollo, produccién de componentes
avanzados—, y de la parte inferior de la cadena —marketing y distribuciéon— tienden a generar
mayor valor agregado que aquellas intermedias, por ejemplo, el ensamblado. Por tanto, la
ubicacion que tengan las empresas en las CGV determinara los beneficios para las econo-
mias nacionales.

Habiendo planteado las asimetrias entre las diversas actividades productivas desloca-
lizadas, el andlisis de una cadena global de valor ayuda a entender de qué manera un pais
participa en una industria global, asi como también cual es su papel en la distribucién de
beneficios que se derivan de ella. La participacién en distintos eslabones repercute de ma-
nera directa en la organizacién industrial de un pais, asi como también en su potencial de
desarrollo econémico y social, debido a que las actividades asociadas con cada eslabén em-
plean diversas combinaciones de recursos (humanos, naturales y capital). La profundizacién
de los encadenamientos productivos existentes y el estimulo a la formacién de nuevos, com-
binada con la incorporacién de innovaciones tecnolégicas, permite el escalamiento hacia
actividades mas complejas dentro de la cadena global de valor (CEPAL, 2013). Es por ello
que los autores neo-schumpeterianos consideran al estudio de las CGV una herramienta
conceptual indispensable para comprender las oportunidades de desarrollo de las econo-
mias menos avanzadas.

5 Con el rétulo de “neo-schumpeterianos” se hace referencia a Gary Gereffi, Raphael Kaplinksy, Timothy Stur-
geon y John Humphrey, entre otros.
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Aungue mencionado someramente, un concepto central dentro del modelo de CGV
son las estructuras de gobierno de la cadena, es decir, las relaciones y mecanismos institu-
cionales a través de los cuales se logra su coordinacidn. Asi, el concepto de gobernanza tiene
implicaciones que van mas alla de la mera idea de cooperacion, como es la existencia de una
asimétrica distribucion de poder dentro de la cadena. Generalmente, son grandes corpora-
ciones las que asumen el liderazgo en la organizacion de la division del trabajo entre las
empresas participantes, y ejercen un mayor o menor control sobre el desarrollo de las acti-
vidades, la estructura y la dindmica de la cadena. A su vez, este papel protagonista les per-
mite retener una mayor porcion del valor agregado total generado en la cadena.

La comprension de la gestion de una cadena ayudara a vislumbrar la distribucion de
las ganancias a lo largo de ella. En relacion con esto, Kaplinsky (2000) sugiere que la capaci-
dad de gobernar a menudo se basa en las competencias intangibles (I + D, disefio, marca,
marketing) que estan caracterizadas por altas barreras de entrada y de altos rendimientos,
generalmente obtenidas por las empresas de paises desarrollados. Por el contrario, en los
paises en desarrollo las empresas tienden a ser bloqueadas en las actividades tangibles de
produccién, bajo los pardmetros establecidos por los gobernantes, cuyas barreras de en-
trada son bajas y obtienen bajos rendimientos.

En definitiva, a nivel de planificacidn de politicas publicas, es necesario entender cémo
funcionan hoy las cadenas globales de valor para generar derrames y eslabonamientos
desde la exportacién y la inversidn extranjera directa hacia la economia local. A su vez, la
participacion en CGV dindmicas y en eslabones de alto valor agregado repercute de manera
decisiva en la generacion de divisas, empleos calificados y nuevas oportunidades para crear
externalidades positivas y encadenamientos dentro de las economias locales.

En contraste con lo que sucedia anteriormente, cuando el comercio de bienes finales
se explicaba a partir de las dotaciones de factores y tecnologias estaticas, en la actualidad
existe una fragmentacion internacional de actividades en contextos marcadamente dindmi-
cos que induce a una creciente especializacidn en etapas productivas y procesos para abas-
tecer demandas que se tornan universales (Bisang, Anllé y Campi, cita en Kosacoff y Mer-
cado, 2009). Frente a este contexto, una exitosa politica de atraccion de actividades produc-
tivas hacia un pais, regién o provincia pasara de depender de la creacién de ventajas com-
petitivas dinamicas.

3. Actores subnacionales

De manera concomitante a estas mutaciones en el ambito productivo, la trascendencia de
los espacios locales se tradujo en el surgimiento de actores subnacionales en el dmbito de las
relaciones internacionales. Su participacidon puso en jaque la concepcion realista de la primacia
del Estado-Nacion, dando cuenta de la transformacion compleja de un sistema internacional ha-
cia una sociedad internacional permeada por diferentes actores, principios, ideas e instituciones
(Linklater, 1992). Una progresiva necesidad de canalizar las demandas domésticas impulsa a las
ciudades, provincias o regiones a participar decididamente en el plano mundial. Sus propdsitos
no sélo persiguen alcanzar un mayor protagonismo, sino también conseguir objetivos concretos,
como ser la captacidn de recursos externos y la busqueda de mercados internacionales para la
colocacion de sus productos materiales y culturales (Zubelzu, 2008).
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Como resultado de la proliferacion de interacciones entre actores locales y externos,
se ha desarrollado una diversidad de practicas complementarias a la diplomacia nacional,
guiadas por las necesidades e intereses de los diferentes niveles gubernamentales al interior
de un Estado. Algunos autores han usado definiciones como diplomacia descentralizada
(Aguirre, 2001), diplomacia multinivel (Hocking, 1993), diplomacia constitutiva (Kinkad,
2009), diplomacia federativa (Schiavon, 2010) y diplomacia sub-estatal (Criekemans, 2001),
entre otros. En su conjunto, esta multiplicidad de politicas desarrolladas por los entes subna-
cionales se denomina paradiplomacia.

El término de “paradiplomacia” se encuentra primigeniamente en los escritos de Ivo
Duchacek (1986) y representa un marco conceptual adecuado para analizar, encuadrar y
explicar este nuevo fendmeno de la participacion internacional de las unidades subestata-
les. En concreto, “la paradiplomacia puede ser definida como la participacién de los gobier-
nos no centrales en las relaciones internacionales, a través del establecimiento de contactos
permanentes o ad hoc con entidades publicas o privadas extranjeras, con el propédsito de
promover diversos aspectos socioecondmicos o culturales” (Cornago, 2001). No obstante,
no debe pensarse el ascenso de la paradiplomacia en detrimento de la diplomacia estatal,
sino que se trata de un conjunto de interrelaciones transnacionales que se superponen par-
cialmente a aquélla y complejizan el escenario politico mundial (Ferarro, 2005).

Tomando como punto de partida estas definiciones, el presente trabajo buscara echar
luz sobre las implicancias y alcances de la paradiplomacia, haciendo foco en las politicas para-
diplomaticas econdmicas que contribuyan no sélo a la insercién local en las cadenas globales
de valor, sino también en aquellas acciones que favorezcan el upgrading dentro de ellas.

4. Prolegomenos de la Paradiplomacia

En el universo académico de las Relaciones Internacionales, una vez concluida la Pri-
mera Guerra Mundial, se consolidé la idea de la centralidad del Estado como unidad indis-
cutible del sistema internacional. No obstante, las posteriores transformaciones acaecidas
durante el siglo XX van a quebrar ese orden. Contrapuestos a las teorias realistas empleadas
en el analisis de las relaciones internacionales, Keohane y Nye (1979) son los primeros en
exponer, a través de la teoria de la interdependencia, la creciente participacion e importan-
cia de los diferentes actores gubernamentales y no gubernamentales, y romper el estato-
centrismo vigente hasta entonces en la disciplina académica.

Una de las consecuencias directas de este quiebre tedrico es que, durante el trans-
curso de unas pocas décadas, hemos sido testigos de la pérdida de preeminencia del Estado-
Nacion, que ha cedido poco a poco parte de su soberania y prerrogativas.® Las ciudades o
regiones al interior del Estado-Nacién comenzaron a cobrar cada vez mayor autonomia y

6 Huelga decir que no se esta planteando la desaparicion del Estado. El objetivo aqui buscado apunta a poner
en evidencia los cambios que sufrio este, en favor de diversas entidades supra y subnacionales. La primacia
de la politica exterior central del Estado no esta en cuestion, pero estas mutaciones dan pie a la existencia
del debate, entre otros, acerca de la creciente importancia de la paradiplomacia y sus efectos colaterales.
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presencia en el ambito internacional, y llegaron a consolidar relaciones econdmicas, cultu-
rales y politicas entre dichos entes subnacionales.

Autores posmodernos, como A. Wendt, R. Cox y R. Ashley —entre otros—, han abierto
notablemente la agenda tematica de las relaciones internacionales. Este proceso de meta-
morfosis del escenario internacional explica el surgimiento y desarrollo de la paradiploma-
cia. Esta es, sin duda, una de las mas claras pruebas de la mutacidn que ha sufrido la comu-
nidad internacional. “La atomizacién de la estructura del Estado como érgano burocratico
administrativo ha generado un vacio de autoridad que permite el surgimiento de entidades
sustituto, obligadas a redistribuirse cuotas de poder entre si a fin de mantener la coherencia
interna del Estado como actor del escenario internacional” (Sarquis, 2009. Cita en Coord.
Zeraoui, p. 51).

Como se menciond sucintamente, a mediados de los afios setenta surgieron los pri-
meros analisis de este fendmeno a partir de los escritos de Duchacek, aunque se constrifie-
ron principalmente a una descripcidn de las actividades internacionales de las regiones, mas
que a un abordaje conceptual del mismo. Hacia finales de la siguiente década, junto con
Soldatos (1988), propusieron el término ‘paradiplomacia’, el cual fue rapidamente aceptado
en la academia. Desde entonces, sobrevino una multiplicacién de conceptos que presentan
variaciones entre si, algunas mas significativas que otras, pero todas hacen referencia al ac-
cionar internacional de actores subnacionales.

En aras de evitar galimatias, el presente trabajo empleara como definiciéon de paradi-
plomacia a la antedicha por Cornago (2001) y resaltara los aspectos que se consideran in-
dispensables. Asi, es manifiesta la participacion de los gobiernos no centrales en las relacio-
nes internacionales y se descarta el accionar de empresas privadas, universidades, etc. Al
adoptar esta definicidn se resalta la independencia de los mencionados actores respecto de
la autoridad nacional’ (ver Hocking o Kincaid) y se elimina cualquier entrecruzamiento con
la politica exterior. Finalmente, si bien se tomara en consideracién como actividad paradi-
plomatica el establecimiento de contactos permanentes o ad hoc con entidades publicas o
privadas extranjeras; su propdsito, para el presente trabajo, se concentrard en la promocién
de diversos aspectos econdmicos, y se dejardn a un lado otro tipo de motivaciones.

Asimismo, desde el fin de la Segunda Guerra Mundial, se asiste a una liberalizacion
creciente del comercio internacional. Ello impulsé a las entidades sub-estatales a desarrollar
estrategias a nivel internacional para poder competir con otras entidades, ya sean del
mismo pais o de otro, en la carrera para atraer a los inversionistas internacionales. Los ac-
tores subnacionales se vieron constrefiidos a disefiar estrategias mas atractivas para los in-
versionistas, como politicas de promocién de las inversiones y politicas de servicios a los
inversionistas, entre muchas otras. Estas pugnas por la localizacion de inversiones a través
del recurso indiscriminado a los incentivos fiscales han derivado en intensas disputas entre
entidades subnacionales (ver Ferraro, 2012).

Dentro de la diversidad de acciones que pueden impulsar los actores subnacionales

7 Para un estudio mas profundo de los gobiernos no centrales consultar Hocking (2001) y Kincaid (2003).
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(financieras®, culturales®, transfronterizal® y ambientales!?, entre otras), existe una catego-
ria sobre la que se trabajara aquiy que permite una vinculacién directa con el estudio de las
CGV. Bajo la clasificacion de acciones paradiplomaticas econdmicas se encuentran, a su vez,
una diversidad de actividades y/o politicas publicas. En efecto, durante la siguiente seccién
se buscara profundizar sobre las politicas paradiplomaticas econdmicas en general, para
luego dar paso a un nuevo subtipo de politica subnacional, orientada al upgrading dentro
de las CGV.

5. Paradiplomacia econémica

Paul Kennedy, en Hacia el siglo XXI (1993), menciona que la légica del mercado global
“no presta atencién al lugar en el que se hace un producto”. Es por ello que argumenta que
“el estado-nacién y su seguridad también se ven amenazados por la nueva division interna-
cional de la produccién y el trabajo (p. 169).” Esta visidn economicista se encuentra vincu-
lada a la localizacidn de factores productivos, lo que potencia una nueva geografia econoé-
mica e incentiva al desarrollo enddgeno. Los estudios e investigaciones de la paradiplomacia
economica (ver Bueno, 2012; Bessa Maia, 2012) toman como eje a la glocalizacion de las
actividades productivas y colocan el accionar local en el centro de los debates, en aras de
potenciar actividades econdmicas.

Segln Keating (cita en Bessa Maia y Sombra Sarabia, 2016, p. 124),

econémicamente las regiones buscan inversiones, mercados para sus pro-
ductos y tecnologia para modernizarse. [...] Las inversiones externas direc-
tas son medios para generar empleo y crecimiento, asi como también
orientarse a nuevos sectores econdmicos, aunque conlleva dependencia e
inseguridades ya que el capital escapa tan simple como ingresé. Ello es ge-
neralmente balanceado por politicas para crear sectores empresariales lo-
cales, especialmente conformado por pequefias y medianas empresas.
Mercados y promocion de las exportaciones son importante para las pe-
guefias empresas, quienes no disponen de conexiones internacionales, co-
nocimientos o recursos para establecerlos.

En la misma direccién, Lecours (cita en Bessa Maia y Sombra Sarabia, 2016, p. 125)
destaca que entre los principales objetivos de la paradiplomacia se encuentran los asuntos
econémicos.

“En este contexto, los gobiernos subnacionales buscan desarrollar una pre-
sencia internacional con el objetivo de atraer inversiones extranjeras y
compaifiias internacionales a la regién, asi como también identificar nuevos

8 Ver Bessa y Sombra, 2016.
% Ver Morales Débila y Reyes Silva, 2016.
10 Ver Oddone, 2013.

11 Ver Rodriguez Vazquez y Lucatello 2013.
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mercados para sus exportaciones. [...] Ello es consecuencia directa de la
competencia econémica global.”

Entre las motivaciones econémicas, la paradiplomacia puede asumir diferentes moda-
lidades, como puede ser: i) la promocidn de las exportaciones o el turismo extranjero (para
diplomacia comercial), ii) la captacidn de recursos financieros externos (paradiplomacia fi-
nanciera), iii) la atraccion de inversiones extranjeras directas (paradiplomacia inversora), y
iv) la absorcidn y trasmisién de conocimientos y tecnologia por via de la cooperacidn técnica
(paradiplomacia cooperativa) (Bessa Maia, 2012).

Es a partir de esta clasificacion que se pueden identificar aquellas acciones locales de
impacto internacional que estimulan la atraccidn de grandes inversiones a territorios subna-
cionales para localizar plantas industriales o grandes emprendimientos en sus territorios.
Los representantes estatales emprenden misiones en el extranjero para anunciar al mundo
que existen oportunidades de inversiones atractivas en sus estados y que estos brindan
apoyo infraestructural, como rutas, autopistas y una mayor aplicacién de la ley y el orden
(Mattoo y Jacob, 2009 cita en Bessa Maia, 2012).

Es a partir de estos conceptos que hemos arribado a un supuesto subyacente a las
motivaciones econdmicas que es meritorio hacer explicito. La IED es considerada un factor
que ayuda al crecimiento y desarrollo econdmico y, ademas, es especialmente importante
en los paises en vias de desarrollo, principalmente porque no atrae Unicamente dinero, sino
que también, al aumentar los intercambios y la participacion de empresas trasnacionales,
contribuye a un mejor acceso a nuevas tecnologias. La mayor parte de la literatura coincide
en que un flujo entrante de inversién de las multinacionales puede estimular el desarrollo
local, al aumentar y mejorar los recursos y capacidades (capital social, tecnologia, acceso al
mercado), incrementar la competencia, mejorar la asignacién de recursos, desarrollar los
recursos humanos y crear empleo, entre otras acciones (Lascurdin y Villafuertes, 2018).

Independientemente de las estrategias que los gobiernos nacionales asuman para in-
centivar la radicacion de IED, la necesidad de atraer flujos e inversiones a los territorios se
convierte en una actividad politica en el interior de los estados, regiones y ciudades para
potenciar el crecimiento econdmico de sus territorios, lo que los lleva a desarrollar diversas
tacticas para lograrlo. En efecto, los complejos procesos de negociacién entre un pais anfi-
trion y una multinacional han sido estudiados desde los afios 60. Mientras las empresas
multinacionales buscan maximizar sus beneficios econémicos, los gobiernos de los paises
menos desarrollados buscan maximizar el valor agregado de las actividades que las empre-
sas multinacionales realizan dentro de sus fronteras.

Por su parte, la decisién de una multinacional de radicarse en un determinado pais
puede ser analizada bajo diversas perspectivas conceptuales, como la teoria de la localiza-
cién'? o la teoria del ciclo de vida del producto®3. Sin embargo, el paradigma ecléctico de

12 La ubicacidn de la produccion se determina por los recursos que necesita para su actividad. Ver Krugman
et al, 2015.

13 Propone que la ubicacién de produccidn de ciertos tipos de productos cambia a medida que pasan por sus
ciclos de vida. Ver Vernon, 1973.
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Dunning!* proporciona un marco Util para categorizar la mayoria de las investigaciones ana-
liticas y empiricas sobre IED. Si se contempla el foco de anélisis de este estudio, las estrate-
gias paradiplomaticas econdmicas se inscribirian dentro de ventajas para fomentar la atrac-
cién de IED hacia una regidn o ciudad frente a otras alternativas (location).

Otra consecuencia esperable de la globalizacidn econémica y la deslocalizacidn pro-
ductiva es una mayor rivalidad entre las unidades subnacionales en el mercado internacio-
nal. En una economia internacional de alta competencia, las regiones buscan generar vincu-
los e incentivos con actores privados basados en la existencia de intereses mutuos y tienden
a disefiar elementos para diferenciarse de otras geografias. De esta manera, se obligan a
desarrollar politicas de promocidn de inversiones, de servicios a inversionistas, incentivos
financieros, y acuerdos de colaboracidn con otros gobiernos, organizaciones gubernamen-
tales internacionales o no gubernamentales y sector privado. En relacién con eso, José Luis
Rhui-Sausi (2008, p. 6) precisa que “debido a sus caracteristicas especificas, los gobiernos
locales se han insertado de forma creciente en tareas previamente desarrolladas por los
gobiernos nacionales para enfrentar los nuevos desafios impuestos por la globalizacidn de
la economia”.

En algunos casos conosurefios, estas pugnas por la localizacion de inversiones a través
del uso indiscriminado de los incentivos fiscales han derivado en intensas disputas entre
entidades subnacionales, lo cual redundé en un importante desperdicio de recursos fiscales,
en beneficio exclusivo de las grandes corporaciones transnacionales (Ferraro, 2005).

Por su parte, la perspectiva de CGV permite enmarcar las diversas fases productivas
fragmentadas territorialmente, sus interrelaciones y vinculos con las ciudades y/o regiones
donde se radican, y explicar las dindmicas existentes entre éstas y los requerimientos de los
mercados internacionales. Sin embargo, como ya se menciond, no todos los eslabones de
una cadena productiva repercuten de la misma manera en la economia local.

En consecuencia, para maximizar los beneficios de las economias domésticas, las po-
liticas paradiplomaticas deberian ser estructuradas en base a dos principios. Por un lado,
deben motivar la localizacién en sus territorios de eslabones productivos de una CGV. Ello
se encontraria acorde a las premisas impulsadas por los organismos internacionales y fo-
mentaria el desarrollo econdmico local. Sin embargo, si este fuera el Unico principio rector
de las politicas subestatales, se omitirian los aportes neoshumpeterianos, que identifican
asimetrias entre las diversas actividades productivas deslocalizadas. En consecuencia, otro
principio basal que deberian incorporar los actores subnacionales seria la promocién de in-
novaciones tecnoldgicas que permitan el escalamiento hacia actividades mas complejas
dentro de la cadena global de valor. Dichas actividades de mayor valor agregado suelen ca-
racterizarse por altas barreras de entrada y, generalmente, son retenidas por las empresas
de paises desarrollados. Por el contrario, en los paises en desarrollo, las empresas tienden
a ser bloqueadas en las actividades tangibles de produccion.

En resumen, los actores subnacionales no sélo deben incentivar la radicacién de esla-
bones productivos de las CGV, sino también deben estimular la superacién de las barreras

1 Llamado OLI a partir de sus siglas en inglés: ownership (propiedad), location (ubicacién) e internalization
(internalizacién).
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de entradas hacia eslabones mas sofisticados y con mayores rentas. De este modo, se pro-
pone elaborar politicas paradiplomaticas orientadas al upgrading que tiendan a la creacién
de ventajas competitivas dindmicas locales, con la consecuente produccion de mayores be-
neficios para sus sociedades.

6. Paradiplomacia orientada al upgrading

La literatura existente sobre politicas paradiplomaticas econdmicas resalta la promo-
cién de los territorios como destinos atractivos para la radicacion de inversiones extranjeras
directas. Para lograrlo, las unidades subnacionales se valieron de misiones de promocién y
el establecimiento de incentivos para los inversores, como ser la exencidn de impuestos, las
garantias de préstamos y el reintegro de inversion, entre otros. Sin embargo, estas acciones
en materia econdmica presentan un patréon comun para la radicacidn de inversiones, con la
presuncion de que cualquier tipo de inversidn redunda en beneficios econdmicos locales. La
nueva internacionalizacién productiva que tiene lugar a nivel mundial habilita la posibilidad
de focalizarse en aquellas actividades que potencien un crecimiento de largo plazo, basado
en incrementos genuinos y sistematicos de la productividad y la competitividad, generando
derrames en la economia local.

Las politicas internacionales locales implementadas no maximizaron los beneficios de-
rivados de las transformaciones de la configuracién productiva mundial, o al menos no se
disefaron en pos de ello. Por consiguiente, se identifica un drea de vacancia cognoscitiva
dentro de la paradiplomacia econdmica, vinculada a las gestiones subnacionales que pro-
muevan la localizacion de eslabones productivos de alto impacto en sus geografias, asi como
estrategias de upgrading dentro de las mismas, con el objetivo de maximizar la participacion
en dichas cadenas y obtener mayores rentas.

Un concepto vital dentro de la perspectiva de CGV, al cual las actividades paradiplo-
maticas podrian orientarse, es el upgrading. Este hace referencia a todas aquellas acciones
que promueven la realizacion de mejores productos, métodos para hacerlos de manera mas
eficiente o avances que permitan la incorporacién de actividades mas calificadas. Los estu-
dios sobre cadenas globales de valor hacen hincapié en la posibilidad de los productores de
paises en desarrollo de adquirir nuevas habilidades y conocimientos, los cuales pueden ser
estimulados a través de la participacion en las CGV.

El andlisis de cadena de valor puede ayudar a explicar la creciente disyuntiva entre el
despliegue global de las actividades y los ingresos, particularmente desde una perspectiva
dindmica. La renta es la utilidad o el beneficio que se obtiene de una actividad econdmica,
y los mayores resultados se acumulan en aquellas partes que se protegen de la competencia
e involucran barreras de entrada.

Partiendo de esta nocidn, la perspectiva de CGV permite inicialmente realizar un ma-
peo de las actividades, lo cual facilita la capacidad de descomponer la rentabilidad de toda
la cadena de valor en las recompensas alcanzadas por los diferentes eslabones que la con-
forman. En segunda instancia, analiza la manera en que firmas particulares, ciudades y re-
giones estan enlazados a una economia global. Y en tercera medida, por la concentracién
en las instituciones que dirigen la especializacion internacional, el analisis de cadena de valor
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identifica la palanca normativa que puede ser usada para alterar esos patrones de distribu-
cién (Kaplinsky y Morris, 2001).

Los procesos de upgrading, al generar una produccién con un mayor valor agregado,
permiten alcanzar nuevas rentas y modificar las estructuras de las CGV. Ello implica una su-
peracién respecto del concepto estatico de Ricardo de la ventaja comparativa, dado que el
éxito en la mejora a nivel de empresa permite la adquisicion dinamica de competitividad en
nuevos nichos de mercado, sectores o fases de la cadena productiva (Lall, 2001; Pietrobelli,
1997). En palabras de Kaplinsky (2001), se puede sostener que “las cadenas de valor son
depdsitos para la renta, y esas rentas son dinamicas.”

Un punto sensible es identificar qué actividades y tecnologias de una firma se mantie-
nen en las casas centrales de las empresas trasnacionales y cudles pueden ser subcontrata-
das a otras empresas. Las estructuras de gobierno de las CGV crean barreras para el upgra-
ding local. No obstante, esas barreras se pueden superar dependiendo del cuan estrecho
sea el control en la cadena y de la habilidad de las empresas y de los recursos locales para
mejorar. Es aqui donde la paradiplomacia econédmica desempefia un rol destacado en el
acompafamiento de estos procesos de upgrading local.

Segun Albuquerque (2004), la calidad de la insercién internacional de un espacio
subnacional esta fuertemente vinculada a su capacidad de produccién y generacién de ven-
tajas competitivas dinamicas. En la misma direccién y en palabras de Porter (2007), “las in-
dustrias competitivas de un pais estan usualmente vinculadas a una ciudad o regidn, dando
lugar al concepto de ventaja competitiva local”.

La creacidn a nivel local de estas condiciones favorables exige aplicar politicas selecti-
vas a partir de la identificacién de sectores productivos con alto potencial de valor agregado.
Otro aspecto relevante a considerar es que cada cadena productiva responde a diferentes
intereses y motivaciones, lo que debe traducirse en que las politicas para su seduccién sean
especificas y focalizadas. Las actividades econdmicas dinamicas, caracterizadas por la inno-
vacién y las complementariedades institucionales, dan lugar a la diversificacién de las ex-
portaciones basadas en la inversién hacia nuevas actividades con mayor valor agregado y
contenido tecnoldgico.

7. Conclusiones

La transnacionalizacion de la economia es resultado de una produccion a escala global,
caracterizada por una creciente fragmentacion de los procesos productivos en diversas lo-
calizaciones que maximizan sus beneficios. Las investigaciones sobre las cadenas globales
de valor examinan las diferentes formas en las que se integran y se relacionan los sistemas
de produccidn y distribucién mundial, asi como las posibilidades de las empresas en los pai-
ses en desarrollo para mejorar su posicion en los mercados mundiales.

Esta segmentacion internacional de los procesos productivos y la consecuente confor-
macion de sistemas globales de produccién han generado nuevos desafios para las ciudades
y regiones, avidas de identificar tanto las oportunidades como los obstaculos para mejorar
las capacidades locales. La comprension respecto de las gestiones de las CGV ayuda a
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discernir la distribucion de las rentas a lo largo de una cadena, asi como las oportunidades
de upgrading para mejorar la posicidn relativa de los actores vernaculos dentro de ellas.

Como testigos de los modos de produccidn vigentes en la actualidad, es plausible sos-
tener que el desarrollo local a largo plazo requiere de politicas paradiplomaticas que se ca-
ractericen por una apropiada planificacion que identifique sectores estratégicos y articula-
ciones, que estén centradas en la manufactura de media y alta tecnologia, intensivas en
disefio e innovacion, asi como también en los servicios basados en conocimiento. La partici-
pacion en CGV permite el acceso a nuevas tecnologias, habilidades empresariales y redes de
innovacién que tienden a incrementar la productividad y deberian mejorar la calidad del
empleo y de los salarios (Oddone, 2016a). En consecuencia, se deben incentivar actividades
productivas locales que se distancien de aquellas manos de obra intensivas 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, p.86),

es evidente el potencial que pueden tener las empresas trasnacionales
para influir sobre la configuracién productiva de los paises en desarrollo,
no sdélo a través de la presencia directa sino especialmente a través del
vinculo con los proveedores y clientes que forman parte de las CGV. Siendo
asi, pasan a ser centrales no sélo las politicas de atraccion de inversiones
sino también las acciones de estimulo al desarrollo de capacidades de ab-
sorcion doméstica, la mejora de los bienes publicos, el desarrollo de activos
especificos y la promocién del involucramiento de las ET [empresas trasna-
cionales] con el medio local, entre otras.

El nuevo paradigma de produccidn global impone una agenda nueva a las autoridades
locales en materia de politicas paradiplomaticas. La ausencia de politicas publicas articula-
das, destinadas a fomentar la participacion local en las CGV, que impulsen el desarrollo de
un ecosistema de interaccién entre los agentes, mejoren las capacidades de absorcién do-
méstica y promuevan el upgrading hacia actividades de alto valor agregado en sus geogra-
fias, representa un punto de partida para los gobiernos locales.
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