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“La Promocion de Exportaciones en el sistema federal — Hacia un funcionamiento 6ptimo”
Autor: Alejandro Vicchi
Resumen Ejecutivo

El trabajo premiado corresponde a una tesis presentada en la UCES, Universidad de
Ciencias Empresariales y Sociales. El informe estd enfocado en el funcionamiento de la
promocion de exportaciones a nivel sub-federal, es decir, provincia y municipios, y
especialmente en su articulacion entre si y con la estructura nacional (Fundacion Exportar,
SEPYME, etc.). Todo este conjunto debiera funcionar como un sistema armonico e integral.
Sin embargo, cabe preguntarse si esto es efectivamente asi en la actualidad, y en caso de que
no lo fuera, qué reformas o pautas podrian adoptarse para optimizar la operatoria de los
distintos actores, mejorando el aprovechamiento de los escasos recursos existentes, y
promoviendo la especializacion y la obtencion de sinergias.

Para ello analizamos primero el rol de los gobiernos locales en materia de desarrollo
productivo en general y promocion de exportaciones particularmente. Esto lo
complementamos con una revision de la promocion de exportaciones en Argentina. A
continuacion hicimos un andlisis de caso, para el cual tomamos la experiencia de una serie
de municipios del Gran Buenos Aires, y del Gobierno de la Provincia, para luego analizar
las inter-relaciones de estos agentes entre si y con el Gobierno Nacional. Finalmente nos
dedicamos a evaluar como se intenta coordinar esas inter-relaciones, para culminar con una
serie de propuestas que a nuestro juicio podrian mejorar el funcionamiento del conjunto. Se
trata de un trabajo de investigacion aplicado a la realidad del desarrollo economico
argentino, planteado desde la optica de las politicas. No se ha dejado de lado el andlisis de
casos extranjeros para extraer las mejores prdcticas internacionales en la materia, como
insumo para el diserio de las politicas locales.

Abstract

La Argentina se encuentra entre los paises con menor propension a la exportacion,
considerando la relacién entre exportacion y Producto Bruto Interno (PBI). A ello debe
agregarse que las exportaciones argentinas se componen basicamente de productos primarios:
commodities agricolas (cereales y oleaginosas) ¢ hidrocarburos representan la mayor parte del
total de las ventas al exterior. Todo esto ocurre en un contexto socio-econémico nacional
donde se destaca el alto indice de desempleo. Las PYMES han sido siempre y son todavia las
generadoras de empleo por excelencia, pero sus ventas al exterior son aun insignificantes (a
pesar del crecimiento advertido desde la devaluacion). Por lo tanto, la promociéon de las
exportaciones de las PYMES se presenta como una necesidad vital para el pais; por ese
camino podran aumentarse las exportaciones con un fuerte impacto en el empleo.’

Ademas, el apoyo a las PYMES ocasionara un aumento de exportaciones industriales, con lo
cual se elevard el valor agregado de las ventas argentinas al exterior ya que éstas son

' En las PYMES, por cada millon de dolares exportado se crean mas de 40 puestos de trabajo, mientras que en
las grandes empresas esa cifra representa 25 empleos (en ambos casos, empleos directos e indirectos sumados),
de acuerdo a cifras de la SEPYME.
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responsables de la mayoria de las exportaciones de varias industrias de alta diferenciacion’.
Finalmente puesto que el comercio exterior plantea numerosas exigencias a las empresas sin
experiencia, lograr aumentar el nimero de PYMES exportadoras, los montos exportados por
ellas y los mercados de destino, redundard en una mayor competitividad global de la
economia argentina.

Pero para que las pymes alcancen esos objetivos es imprescindible contar con una efectiva
politica publica de promocién de exportaciones. Actualmente el pais cuenta con varias
organizaciones de alcance nacional dedicados a esta tarea, entre los cuales se destacan la
Fundacion Exportar, ProArgentina (Subsecretaria PYME) y el Consejo Federal de
Inversiones, pero también existen dependencias locales (provinciales, municipales, o
regionales) que en algunos casos despliegan una intensa actividad en esta materia. ;Pero qué
grado de coordinacion y sinergia existe entre estas diferentes instituciones?

En nuestro trabajo postulamos que el protagonismo en este rol de los gobiernos locales
(municipales y provinciales), y la cooperacion entre si y con el gobierno nacional, son una
condicion necesaria y directamente relacionada con la efectiva insercion de la Argentina en el
comercio internacional.

Esta afirmacion se sustenta en la naturaleza de las PYMES vy las falencias existentes en cuanto
al acceso a la informacion, que explican un bajo nivel de conocimiento y aprovechamiento de
los programas de apoyo estatal, como se puede comprobar, por ejemplo, en el estudio
realizado por FUNDES y CEPAL sobre las firmas exportadoras exitosas’, o en las
investigaciones de la Universidad Nacional de General Sarmiento que mencionamos. Es
necesario entonces que los gobiernos locales operen como interlocutores directos de los
sectores productivos de su distrito, tanto para que éstas accedan a los programas de los niveles
superiores, como para asegurarse de que éstos se ajusten a sus necesidades. Sin dudas, en
algunos casos la escala local presentara problemas de estructura y recursos economicos, para
lo cual proponemos como via de solucion la formacion de micro-regiones y corredores
productivos.

La participacion de los gobiernos locales en el desarrollo productivo y la promocién de las
exportaciones ocupa un lugar significativo desde hace décadas en paises como Italia, Espana
y Alemania; y en éstos el regionalismo, el localismo y la descentralizaciéon son principios
rectores para el sistema de apoyo a las PYMES. Estos tres conceptos son ilustrados en el
capitulo 1, donde también abordamos las bases juridicas del desarrollo productivo local a
partir de los aportes de distintos constitucionalistas. También incorporamos ejemplos de
buenas practicas internacionales donde los gobiernos locales de paises desarrollados
participan del desarrollo productivo y la promocion de exportaciones de sus PYMES.

Por otra parte, en la Argentina la vision del desarrollo productivo como funcion del gobierno
local es un fenomeno nuevo (de la década del "90) y todavia poco expandido®. En un pais con
la extensién y la estructura territorial politica de la Argentina debiera ser mas que evidente la

? Las empresas medianas exportan mas del 70 % del total exportado por el pais en los siguientes rubros: editorial,
confecciones, juguetes, maquinaria agricola y para industria alimenticia; y mas del 50 % en calzado y pinturas.
Ib idem..

3 Milesi, Dario y Yoguel, Gabriel (Convenio de colaboracion CEPAL Bs. As. - FUNDES-Argentina). “Insercion
externa y generacion de ventajas competitivas: comparacion de las caracteristicas de las pymes exportadoras
exitosas de la region metropolitana de Buenos Aires (RMBA) y el interior”, Marzo de 2000.

Narodowski, Patricio. “El sistema de apoyo a PYMES en los "90; avances y dudas”. Ponencia del “V Congreso
de la AIV, Reggio Calabria, 2003.
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necesidad de que las politicas de Estado se ejecuten en forma descentralizada, mediante
unidades de gestion cercanas a las comunidades a las que deben atender.

En muchos casos, los gobiernos locales se introducen a la temética como reaccion frente a los
cambios que provocaban las politicas econdémicas nacionales, y particularmente la
devaluacion. Esto podria implicar que ese fendmeno tenga un cardcter coyuntural, lo cual es
poco propicio; por ello es necesario plantear que en lo sucesivo, esa funcioén sea considerada
como permanente y central en los gobiernos locales. Deberd fomentéarselo como politica de
Estado, es decir, una linea de accion que se mantenga vigente a través de los cambios de
autoridades, y como parte de una estrategia nacional para el desarrollo.

Debido a que el campo de estudio, compuesto por los gobiernos locales situados en toda la
extension del territorio nacional, superaba ampliamente la extension de una investigacion de
estas caracteristicas, la misma se focalizo en una seleccion de casos concretos de articulacion
vertical (Nacion-Provincia-Municipios), partiendo desde los municipios, por tratarse de la
menor unidad de gestion autonoma. El andlisis de estos casos se desarrolld en el capitulo 3.

Deliberadamente se escogieron seis municipios del Gran Buenos Aires (Morén, Lomas de
Zamora, San Isidro, Vicente Lépez, San Fernando y Tigre) cercanos fisicamente a las
ciudades de La Plata y Buenos Aires donde tienen asiento los organismos provinciales y
nacionales con los que deben cooperar. Esto debiera facilitar la interaccion con los
organismos nacionales, por lo cual la falta de coordinacion que se encuentre entre ellos no
podré atribuirse a problemas de incomunicacion. Otros factores atractivos por los que los
elegimos para el andlisis de caso fueron la estabilidad politica y administrativa, pluralidad
partidaria, presencia de importantes aglomeraciones de pequefias y medianas industrias, perfil
productivo multi-sectorial, distribucién geografica y alta densidad poblacional. Finalmente,
los cuatro municipios situados al norte de la Capital Federal han constituido la Region
Metropolitana Norte, lo que representa una buena oportunidad para estudiar la cooperacion
entre las comunas.

El trabajo de campo se baso en entrevistas a personal técnico de las diferentes instituciones,
reforzado andlisis de sus sitios web. El resultado fue que en estos casos, la mayoria de los
municipios, y el gobierno provincial, tienen programas de promocion de exportaciones de las
PYMES con cierto grado de sofisticacion y coincidentes en muchos aspectos.

A estos efectos podria sintetizarse que la estrategia de insercion internacional de un pais gira
en torno a tres ejes: las negociaciones econdmicas internacionales, el desarrollo de mercados
externos y la mejora en la competitividad de las empresas®.

Comprobamos que, a grandes rasgos, los gobiernos locales tienen una actuacién importante
en materia de desarrollo de mercados, pero muy poco articulada en cuanto a la introduccion
de mejoras en las empresas y practicamente nula participacion en los procesos de
negociaciones entre Estados.

* Sobre una muestra de 215 municipios (alrededor del 10 % del total) realizada por el Instituto de Federal de
Asuntos Municipales del Ministerio de Interior en 2003, el 61.9 % contaban con un area de fomento a la
produccion (en algunos casos focalizada al desarrollo local o la economia social), pero generalmente con poco
personal, escasos recursos (incluso en proporcion al total del municipio) y bajo nivel de profesionalizacion; solo
el 5.8 % de los encuestados se actuaban en la promocion de exportaciones.

3 Este enfoque esta desarrollado en el capitulo 2.
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Entre los rasgos compartidos por todos o algunos de éstos municipios se encuentran la
realizaciéon de misiones comerciales, la presencia en ferias internacionales (incluso con
crédito fiscal), el apoyo al asociativismo, acciones para individualizar y publicitar la oferta
exportable de las empresas de sus distritos, ciclos de charlas sobre comercio exterior y
convenios con la Fundacion Exportar a fin de operar como oficina filial para la provision de
inteligencia comercial.

Si bien existen programas que propician mejoras organizativas en los procesos de produccion,
o en los productos mismos, esta funcion suele recaer en otras reparticiones municipales (no en
el 4area de comercio exterior) y no estan enfocadas directamente hacia las exigencias
necesarias para acceder a mercados externos. Esto podria explicarse por la alta diversificacion
del perfil productivo de los municipios estudiados, que impide realizar un trabajo
especializado por sector o rubro; esto podria llevarse a cabo con mayor facilidad en el plano
regional o provincial.

Aplicando una vision sistémica de la promocion de exportaciones, debemos remarcar que
frente a la coyuntura planteada después de la devaluacion muchos pequefios empresarios
comienzan a abordar nuevos mercados en el exterior sin la preparacion adecuada. Su primer
impulso es empezar a contactar potenciales compradores en el exterior y efectuar gastos como
misiones comerciales, stands en ferias, envios de material promocional y muestras al exterior,
etcétera.

El hecho es que si por desconocimiento o falta de profesionalismo, la empresa no ha realizado
el correspondiente diagnostico previo ni tomado las medidas necesarias para prepararse
(como tener un buen manejo de INCOTERMS, métodos de costeo de exportacion,
modalidades logisticas, requisitos técnicos, etcétera), seguramente las primeras operaciones
nunca llegaran a buen término. Esto provocara no sélo frustracion y pérdidas econdmicas
concretas, sino que ademas afectara el prestigio de la empresa en cuestion frente a sus
contrapartes extranjeras. Ante ellas generard una imagen negativa (apariencia de
improvisacion y falta de seriedad) que sera dificil de revertir ain si la empresa, luego de esa
mala experiencia, aplica las correcciones necesarias y vuelve a intentarlo.

En consecuencia, el sector publico debiera poner el mismo énfasis que pone en la realizacion
de actividades promocionales en el exterior (desarrollo comercial), en la ejecucion de
programas que preparen a las empresas para estar en condiciones de abordar esos mercados
internacionales con posibilidades de éxito.

De lo contrario, los fondos publicos destinados a ese fin habrdn sido gastados
infructuosamente, y a las empresas argentinas se les iran cerrando las puertas en el exterior en
forma paulatina, a medida que se difunda el estereotipo de un empresario oportunista y poco
profesional.

Por otra parte, hay que recordar que las negociaciones comerciales internacionales son un
juego de doble via: para que la Argentina obtenga la apertura de los mercados de otros paises,
instrumentada por una desgravacion o reduccion arancelaria contenida en un acuerdo
comercial, debe entregar a cambio un beneficio similar para los productos originarios de los
otros paises signatarios. Facilitar el acceso de los productos de determinado origen al mercado
nacional suele tener un costo por desplazamiento de la produccion local en dicho rubro (a
menos que solo haya un desvio de comercio). Ese costo sélo se compensa si la produccion
argentina aprovecha ese acuerdo para aumentar su presencia en otros mercados. Si las
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empresas argentinas no son lo suficientemente dinamicas como para aprovechar las ventajas
negociadas, la economia nacional sélo recibird el impacto negativo del acuerdo, en lugar de
capitalizar las oportunidades abiertas .

Por lo tanto, si se ha decidido tener una politica externa muy activa en el logro de acuerdos
comerciales con un nimero cada vez mayor de paises, es fundamental que esos esfuerzos sean
acompanados por las pertinentes acciones de internacionalizacion de las PYMES, trabajando
sobre sus variables internas.

Las herramientas deben incluir informacion, orientacion y asistencia técnica y financiera para
la implementacion de esas mejoras. Y ese tipo de informacion y asistencia so6lo pueden ser
brindadas con la precision que se requiere trabajando desde los distritos hacia los niveles
superiores en forma sectorial, con articulacion entre varias instituciones de diferentes érdenes;
la complejidad de la tarea remarca la importancia de crear mecanismos de coordinacion y
aplicar los principios de descentralizacion y regionalismo, ya que actualmente en la relacion
entre diferentes organismos se detectan algunos casos de superposicion (es decir, dos
entidades que intentan realizar las mismas actividades por separado).

Pasando al capitulo 4 para el analisis de la coordinacion operativa entre estos actores, hemos
encontrado que los municipios analizados interactian de diversas formas con otros
municipios, con organismos provinciales y nacionales de promocién de exportaciones y
apoyo a las PYMES, asi como con universidades y entidades privadas relacionadas con
dichos temas. En los casos seleccionados la actividad de promocion de exportaciones de los
organismos de nivel municipal, provincial o nacional presenta grandes semejanzas y
coincidencias. Se han detectado situaciones de complementacion y adicionalidad positiva en
materia de financiamiento, capacitacion, asociativismo, oficinas en el exterior, ferias
internacionales y misiones comerciales. Los gobiernos provincial y nacional cooperan
estrechamente con municipios administrados por otras fuerzas politicas.

Pero no se ha detectado articulaciéon para la implementacion de mejoras y apoyo a la
internacionalizacién en las PYMES, mientras que por otro lado habria una eventual
superposicion de actividades en otras lineas (como la identificacion y difusion de la oferta
exportable, la inteligencia comercial y los programas de pasantias). Llamativamente, el
ejemplo mas notorio de superposicion de tareas parece encontrarse entre SEPYME vy la dupla
Fundacion Exportar-Cancilleria, organismos de nivel nacional que cuentan con programas
casi equivalentes de capacitacion, identificacion y difusion de oferta exportable e inteligencia
comercial.

La articulacion vertical existe en forma asistémica e informal, sujeta a la voluntad e iniciativa
particular de los técnicos que operan los programas.

La capacidad de especializacion y la optimizacion de recursos esta muy limitada al no existir
mecanismos institucionalizados para la coordinacion de la promocién de exportaciones entre
diferentes niveles del Estado, ni dentro del Poder Ejecutivo. En nuestro trabajo resefiamos
algunas iniciativas frustradas adoptadas en el pasado reciente para solucionar esta cuestion,
como la Comision Interministerial de Comercio Internacional o el Consejo Federal de
Comercio Exterior.

Por lo tanto, la situacion actual, en materia de coordinacion, es claramente insatisfactoria y
requiere ser resuelta, ya que atenta contra la eficacia de la estructura y conspira contra el logro
del objetivo deseado.
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Lo mas urgente, por donde podria empezarse, es la creacion de ambitos regulares para el
intercambio de experiencias entre equipos técnicos, fomentar la complementariedad y
adicionalidad, y evitar la superposicion ineficiente. Un foro, o red, podria vincular a los
organismos pertinentes sin que €stos pierdan su caracter independiente y su libertad de accion
-esto es lo que proponemos en el capitulo 5. Esta practica no exige recursos significativos ni
una gran ingenieria institucional, sélo la voluntad de las partes, y por si sola contribuiria en
forma significativa a optimizar el funcionamiento de la promociéon de exportaciones y
viabilizar el logro de sus objetivos.

Seguramente, el principal obstaculo a vencer sera la resistencia al cambio, y la renuencia a
ceder espacios de poder y trabajar en equipo; asi como para el empresario es dificil aplicar
practicas asociativas con sus pares, ocurre algo analogo entre funcionarios y organismos. Es
cierto que la naturaleza del sector publico argentino tampoco favorece ese tipo de acciones;
no abundan las instituciones solidas y los planteles técnicos profesionales, estables e
independientes del poder politico. Por el contrario, las politicas publicas son excesivamente
vulnerables a la rotacion de autoridades.

Sin embargo, de lo sefialado en el parrafo anterior no debe concluirse en la absoluta
imposibilidad de que se introduzcan cambios en esos patrones de conducta. El sector publico,
en ultima instancia, no es totalmente ajeno a los intereses del pais y las demandas de la
sociedad. Por otro lado, la historia reciente de la Argentina ha mostrado como es posible
aplicar cambios estructurales impensados cuando la situacion lo requiere (las grandes
transformaciones de la primera mitad de la década del "90 son un ejemplo de ello).

Como se sefialara en la introduccion, la promocion de exportaciones de las PYMES es una de
las vias para la generacion de empleo, el incremento del valor agregado, el crecimiento
econdmico y la obtencion de divisas.

Y sin dudas, las dimensiones de la crisis que afecta a la Argentina en estos momentos,
especialmente en la situacion social, son suficientemente aleccionadoras para forzar un
cambio de actitud como el propuesto. Solo es necesario estar a la altura de las circunstancias y
aceptar el desafio.
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INTRODUCCION

La Argentina se encuentra entre los paises con menor propension a la exportacion,
considerando la relacién entre exportacion y Producto Bruto Interno (PBI). En términos
cuantitativos, puede calificarse como propension alta a exportar a coeficientes mayores del
30% (por ejemplo Hong Kong, Malasia, Canada, Corea, Dinamarca y México, a partir de la
segunda mitad de los noventa), y como propension media a economias con coeficientes de
entre 15% y 30% (por ejemplo Australia, Colombia, Chile, Espana y Reino Unido). En
Argentina el coeficiente estd por debajo del 15% (durante la mayor parte de la década del "90

fue del 8 %).°

A ello debe agregarse que las exportaciones argentinas se componen bdasicamente de
productos primarios, commodities agricolas (cereales y oleaginosas) e hidrocarburos que
representan la mayor parte del total de las ventas al exterior (53 %’). Se trata por consiguiente
de exportaciones de bajo valor agregado: son productos sin diferenciacion y cuyo precio esta

sujeto a las oscilaciones de los mercados internacionales.

Todo esto ocurre en un contexto socio-economico nacional donde se destaca el alto indice de
desempleo, oscilante entre el 15y 20 % de la Poblacion Econdmicamente Activa durante los
ultimos diez afos (recientemente descendid por debajo del 15 %, pero sin considerar como
desempleados a los beneficiarios del Plan Jefes y Jefas de Hogar). Si se tiene en cuenta que la
crisis del mercado laboral se produjo en una de las décadas de mayor crecimiento del PBI, se
plantea la necesidad de encarar reformas estructurales para que, de aqui en adelante, la

expansion de la economia vaya acompafiada del aumento de los puestos de trabajo.

Es por ello que el apoyo a las pequefias y medianas empresas (PYMES) debe ocupar una
posicion estratégica dentro de la planificacion economica. Las PYMES han sido siempre y

son todavia las generadoras de empleo por excelencia, incluso en paises desarrollados, pero

¢ Bezchinsky, Gabriel (CEPAL Buenos Aires). “Internacionalizaciéon y desarrollo de mercados”. En: Grupo de
Politicas PYME (Buenos Aires). “Ejes Centrales de una Nueva Politica PYME en la Argentina”. Buenos Aires,
CEPAL, marzo de 2003.

7 Argentina. Ministerio de Economia y Produccion, Secretaria de Industria, Comercio y PYME. Subsecretaria de
la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo Regional (SEPYME). “Problematica y perspectiva de la
exportacion PYME en Argentina” (pdf). Buenos Aires, agosto de 2003. Acceso: www.sepyme.gov.ar (Consulta:
abril de 2004).
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actualmente sus ventas al exterior son insignificantes: menos del 9 % del total exportado (si
bien han comenzado a crecer desde la devaluacion)®. Por lo tanto, la promocion de las
exportaciones de las PYMES se presenta como una necesidad vital para el pais; por ese

camino podran aumentarse las exportaciones con un fuerte impacto en el empleo.’

Ademas, el apoyo a las PYMES ocasionara un aumento de exportaciones industriales, con lo
cual se elevara el valor agregado de las ventas argentinas al exterior. En muchos paises, como
Italia, gran parte de las exportaciones industriales son producidas por PYMES; en la
Argentina el panorama es similar: las PYMES son responsables de la mayoria de las

exportaciones de varios rubros'.

Puesto que el comercio exterior plantea numerosas exigencias a las empresas sin experiencia,
lograr aumentar el nimero de PYMES exportadoras, los montos exportados por ellas y los
mercados de destino, redundard en una mayor competitividad global de la economia
argentina. Indudablemente, los gobiernos deben alentar y acompaiar, como politica de
Estado, ese proceso de internacionalizacion, tal como se lleva a cabo en otros paises,

desarrollados y en desarrollo.

El aumento de las exportaciones de las pymes, en suma, generard empleo, incrementard el
valor agregado de la canasta exportadora argentina, motorizara el crecimiento de la economia
en su conjunto, y ademas significard un ingreso genuino de divisas, que es en si mismo
relevante teniendo en cuenta la acuciante situacion del endeudamiento publico en moneda

extranjera.

Pero para que las pymes alcancen esos objetivos es imprescindible contar con una efectiva
politica publica de promocion de exportaciones. En este trabajo se postula que el

protagonismo en este rol de los gobiernos locales (municipales y provinciales), y la

¥ Svarzman, Gustavo. “Actualidad, problematica y perspectiva para la exportacion PYME en Argentina” (pdf).
Ponencia del Ciclo de Charlas SEPYME 2004, Buenos Aires, abril de 2004. Acceso: www.sepyme.gov.ar,
(Consulta: agosto de 2004).

’ En las PYMES, por cada millén de dolares exportado se crean mas de 40 puestos de trabajo, mientras que en
las grandes empresas esa cifra representa 25 empleos (en ambos casos, empleos directos e indirectos sumados).
SEPYME, Op. Cit.

' Las empresas medianas exportan mas del 70 % del total exportado por el pais en los siguientes rubros:
editorial, confecciones, juguetes, maquinaria agricola y para industria alimenticia; y mas del 50 % en calzado y
pinturas. Ib idem..
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cooperacion entre si y con el gobierno nacional, son una condicidén necesaria y directamente

relacionada con el logro de esa meta.

En sintonia con este razonamiento, el objetivo de este trabajo es estudiar como funciona la
promocion de las exportaciones de las pequefias y medianas empresas que tiene lugar en los
diferentes niveles del Estado federal, analizar cual es la interaccion existente entre las
acciones de los regimenes provinciales, municipales, y el Gobierno Nacional, y preguntarse si
la situacion presente es satisfactoria, o si seria necesario crear mecanismos de coordinacion.
Si este fuera el caso, este trabajo propondra que con los elementos existentes se implemente
un sistema federal de promocion de exportaciones, con un 6rgano de coordinacion donde
participen todos los niveles y jurisdicciones, sin dejar de lado al sector privado y al d&mbito

académico.

Pero antes de ello, una de las primeras tareas a encarar, en ese sentido, serd explicar por qué
es importante que los gobiernos locales faciliten activamente el acceso de las PYMES a las
herramientas que brindan los niveles superiores de la administracion publica, asi como que
actuen en forma coordinada entre si y con el Gobierno Nacional para optimizar el uso de los

recursos.

En la actualidad, muchos gobiernos locales, incluso en el nivel municipal, han asumido con
determinacion las funciones de desarrollo productivo y promocion de exportaciones, pero es

conveniente analizar brevemente en qué forma ha ocurrido esto.

También se hard alusion a conveniencia de la conformacién de regiones infra-nacionales
(entre municipios, por ejemplo) como herramienta para satisfacer necesidades comunes
mediante la union de esfuerzos colectivos. Deberan tenerse en cuenta las tendencias de
descentralizacion y localismo, que implican transferencia de funciones, decisiones y recursos
desde el Estado Nacional hacia los niveles menores de la administracion publica (estos

conceptos seran desarrollados mas adelante).

Luego se ingresard en el andlisis de la estructura existente de promocion de exportaciones
para PYMES. Para ello deberd considerarse cuales son y como operan las principales
instituciones que contribuyen a la promocion de exportaciones, ya sea las que se dedican a

ello en forma excluyente, o las que apoyan a las PYMES, en general. La labor de estas
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instituciones se desenvuelve en tres campos de accion principales: las negociaciones
internacionales, la preparacion de la empresa para ponerse en condiciones de exportar —en
todas las variables que permiten el éxito en los negocios internacionales-, y las herramientas

de desarrollo de mercados —misiones comerciales, ferias, etc.

Debido a que el campo de estudio, compuesto por los gobiernos locales situados en toda la
extension del territorio nacional, supera ampliamente la extension de una investigacion de
estas caracteristicas, la misma se focalizara en una seleccion de casos concretos de
articulacion vertical (Nacion-Provincia-Municipios), partiendo desde los municipios, por

tratarse de la menor unidad de gestion autonoma.

Y por tultimo, es necesario respaldar el andlisis con ejemplos internacionales de cémo los
gobiernos locales de otros paises participan del desarrollo productivo y la promocién de

exportaciones de sus PYMES.
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Capitulo 1

El rol de los gobiernos provinciales y municipales

en el plano productivo y de promocion de exportaciones

1.1 Transformaciones economicas de la década del "90
1.2 Marco juridico

1.3 Descentralizacion y localismo

1.4 Regionalismo

1.5 Referencias internacionales
1.1 Transformaciones economicas de la década del 90

Dado que el objetivo de este trabajo implica analizar el funcionamiento de la promociéon de
exportaciones de las PYMES por debajo del nivel en el que opera el gobierno nacional, es
conveniente, como paso previo, enmarcar el rol que los gobiernos provinciales y municipales
desempefian en las politicas publicas vinculadas con la produccién y el desarrollo econémico,

en las transformaciones que tuvieron lugar en los Gltimos afios.

La primera observacion que es menester realizar es que el actual complejo estatal de apoyo a
las PYMES es fruto de la apertura de la economia que tuvo lugar a principios de la década del
"90 (si bien hubo un anticipo durante el periodo 1976-81), ya que las entidades y reparticiones
que hoy tienen protagonismo en ese rol surgieron justamente en esos afos. Es el caso de la
Fundacion Exportar (1994) y la Secretaria de PYMES (1997; hoy Subsecretaria), en el plano
nacional, del IDEB (Instituto de Desarrollo Empresario Bonaerense, 1996) o la Fundacion
ProMendoza (1996) en los gobiernos provinciales y de las estructuras de comercio exterior de

muchos municipios.
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La apertura a las importaciones, instrumentada en gran parte por la creacion del MERCOSUR
(a partir del Tratado de Asuncion en 1991), la fijacion de un tipo de cambio bajo (la
Convertibilidad instaurada en 1991) y la eliminacion de barreras para-arancelarias, asi como
la reforma de algunos mecanismos de apoyo a la produccion (liquidacion del BANADE o
Banco Nacional de Desarrollo, creando en su lugar el BICE, Banco de Inversion y Comercio
Exterior —en 1992'), significaron una reduccion de la proteccion con que las pequefias y
medianas industrias del pais habian contado a partir de la década de 1930'%, y sumergir a la

Argentina en un ambito altamente competitivo.

Se asumia que esta politica forzaria al sector empresario a modernizar su aparato productivo,
para estar en condiciones de defender su participacion en el mercado frente a las mercaderias
importadas y la llegada de nuevos jugadores, es decir la radicacion de compafiias extranjeras
fruto de la inversion directa (a la que la economia también se abri6 en esos afos, por ejemplo,

removiendo trabas al movimiento de divisas).

El traspaso de numerosas funciones del Estado hacia empresas privadas, como la generacion
eléctrica, o el sistema portuario (particularmente relevante para el comercio exterior), también
entre otros fines buscaba contribuir a esa transformacion del aparato productivo, removiendo

las limitaciones estructurales pertinentes.

Como dato adicional (que se contrastara con la actitud asumida por los gobiernos provinciales
en general) hay que sefialar que en dicho modelo la transformacion productiva antes senalada
debia partir de la iniciativa particular de cada empresario, al estar en juego su supervivencia:
los esfuerzos del Estado entonces ‘““se orientan principalmente a facilitar la adaptacion de las
firmas individuales (demanda) al nuevo escenario competitivo (Kosacoff, 1998; Bekerman,

Sirlin y Streb, 1995)”.

" Durante sus primeros diez afios el BICE no brindé servicios de financiamiento para comercio exterior en
forma directa sino por medio de bancos comerciales (privados en la mayoria de los casos); los cuales suelen ser
mas exigentes para otorgar préstamos a las PYMES.

12 Como respuesta a los efectos de la crisis de septiembre de 1929 en EEUU (el “viernes negro™) se produce en la
mayor parte del mundo, incluyendo a la Argentina, un incremento del proteccionismo comercial y la
profundizacion de la intervencion estatal en la economia.

13 Carmona, Rodrigo. “Instrumentos de politica industrial y fomento productivo en el desarrollo econéomico
local. Estudios de caso en los municipios de la Zona Noroeste de la Region Metropolitana de Buenos
Aires” (pdf). Universidad Nacional de General Sarmiento. Buenos Aires, 2001. Acceso:
www littec.ungs.edu.ar/epapers htm, (Consulta: marzo de 2004)
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El gobierno nacional —supuestamente- renunciaba a ejecutar politicas industriales a las que
suele llamarse “activas”, como seleccionar sectores estratégicos, para luego promoverlos en
pos de determinados objetivos o protegerlos en forma focalizada. En lugar de ello se
adoptaron “criterios de horizontalidad o imparcialidad a nivel de é4reas y sectores, la
masividad en el alcance, la delimitacion temporal, la libre eleccion de los servicios por parte

de los beneficiarios y su cofinanciamiento obligatorio”.

Este esquema supone que el Estado solo pone a disposicion de las empresas una serie de
programas de asistencia generales, y el empresario debe tomar la iniciativa y elegir qué
herramienta utilizar y para qué fin. El punto débil (como se vera mas adelante, en este mismo
capitulo) se encuentra en pasar por alto las asimetrias existentes en cuanto a acceso a la

informacion y las aptitudes gerenciales necesarias.

“Conjuntamente con la actuacion restringida del ente estatal se asume que los beneficiarios potenciales
tienen similares costos de acceso a los instrumentos, iguales condiciones para acceder a los mercados,

similar capacidad para reconocer claramente sus necesidades y niveles de informacion y de

conocimientos técnicos semejantes.”™

Dentro de este escenario, posiblemente la promocion de exportaciones fuera lo mas parecido a

una “politica activa” que pueda rescatarse del periodo al que hacemos referencia.

Es que en forma simultanea a la apertura de la economia, y como paliativo de la pérdida de
ventas que sufriria la produccion nacional frente a la importacion, desde el Gobierno Nacional
se comenzo a alentar a las PYMES a ganar nuevos mercados en el exterior. Esto se hizo por
medio de una serie de iniciativas, algunas de ellas muy innovadoras y de gran notoriedad,

como la ya citada creacion de la Fundacion Exportar.

La Fundacién Exportar fue establecida con caracter mixto, estatal-privado, y desarroll6 desde
sus inicios una valiosa tarea de concientizacidon, informacidon y generacion de oportunidades
comerciales en el exterior, esto Ultimo fundamentalmente a través de la organizacion de
pabellones argentinos en ferias internacionales. También promovid la formacién de
consorcios de exportacion, realizé actividades de capacitacion, estudios y publicaciones de

apoyo. Por ultimo, a partir del afio 2000 se agrego6 la realizacion de misiones comerciales

" Tb idem.
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(actividad de la que ya se ocupaba la Cancilleria, asi como gobiernos provinciales, algunos

municipios y otros 6rganos como el Concejo Federal de Inversiones). '°

Otras medidas fueron tomadas en el plano nacional, pero en el ambito de la administracion
centralizada (Ministerio de Economia o Secretaria de Ciencia y Tecnologia sobre todo), como
algunas herramientas de financiamiento (préstamos y subsidios) que se pusieron a disposicion
de las empresas para promover la incorporacion de tecnologia y normas de calidad o encarar
procesos de reestructuracion productiva. Aunque estos mecanismos podian aprovecharse para
poner la organizacion y los productos de las PYMES en condiciones de exportar, no

apuntaban especificamente a esa finalidad.

El desarrollo ideal de estas politicas econdmicas hubiera significado la conversiéon de una
parte importante de las PYMES nacionales en empresas competitivas y modernas,
consolidadas en el mercado local y/o volcadas progresivamente hacia la exportacion. En el
caso de las firmas que debieran cerrar por no haber superado el desafio de la competencia, se
esperaba que sus recursos humanos fueran absorbidos por el crecimiento general de la
economia, resultado de las nuevas inversiones, y del éxito de aquellas que si lograran triunfar

€n €s€ Proceso.

Sin embargo, como es sabido, dicha politica no alcanzo suficientemente los resultados
esperados, y particularmente en lo relativo a la exportacion, fueron muy pocas las PYMES
que llegaron a ganar nuevos mercados y mantener ventas en el exterior con continuidad

(Gréfico n° 1).

En gran parte esto puede atribuirse a carencias estructurales de las PYMES, que se relacionan
con factores culturales y por lo tanto, sélo pueden ser revertidas en el largo plazo. Pero las
pequefias industrias encontraban el mayor obsticulo para el despegue de sus exportaciones en
la paridad del dolar con el peso, cuyo efecto en el precio relativo de los productos argentinos
desalentaba al empresariado (por el contrario, estimulaba la importacién en lugar de la
produccion y exportacion). Esto fue puesto en evidencia por el fendmeno que tuvo lugar

cuando el régimen de Convertibilidad fue derogado (a principios de 2002).

5 En el siguiente capitulo se describird con mayor profundidad la tarea desarrollada por los organismos
vinculados a la promocion de exportaciones de las PYMES.
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Grdfico n° 1. Participacion de las PYMES en las exportaciones argentinas.

Exportaciones por tamafio de empresa:
participacion en valor exportado Y+ +)-Y+ ¥

Micro Pequeiias
AL V%

Medianos-chicos
VA%

Medianos

1Y%

Fuente: SEPYME, en base a datos de Aduana'®

Grdfico n° 2. Evolucion de las exportaciones 1995/2003
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Al desaparecer ese inconveniente, hubo un crecimiento notable de las “vocaciones
exportadoras” que alenté a muchos productores a comenzar a trabajar en ese sentido,

acudiendo masivamente a los organismos dedicados a apoyarlas, y generando repercusion y

16 Se consideran micro-exportadores a las empresas con ventas externas anuales de entre USD 10.000 y USD
20.000, pequeiias entre USD 20.000 y 100.000, medianas-chicas entre USD 100.000 y USD 400.000, medianas
entre USD 400.000 y USD 3.000.000, y grandes, por valores superiores a USD 3.000.000; siempre considerando

el promedio trienal del periodo 2000-2002. SEPYME, Op. Cit.

7 Argentina. Ministerio de Economia y Produccién, Secretaria de Industria, Comercio y PYME. Centro de
Estudios para la Produccion. "Monitoreo de PYMES Exportadoras™ (pdf). Buenos Aires, Febrero 2004. Acceso:
www.industria.gov.ar/CEP. (Consulta: marzo de 2004). En parte el incremento de los montos exportados se

relaciona con el aumento en los precios de los commodities (soja, combustibles, etc.).
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expectativa en la opinién publica.”® Pero mas alla del fenémeno social, las cifras reflejaron
efectivamente un crecimiento importante de las exportaciones tanto a nivel global como de

pequeiios y medianos exportadores (Graficos n° 2, n° 3 y n° 4).

Por otra parte, s1 bien la década de los 90 dejé como resultado un crecimiento importante de
la economia, éste no logré absorber los trabajadores desactivados por el cierre o la
modernizacion de las empresas argentinas. Esta existencia de recursos humanos “ociosos” y
la gigantesca crisis social que conlleva motivé que la creacion de empleos fuera la principal
demanda de la sociedad durante la segunda mitad de la década y hasta nuestros dias. Esto
obviamente fue repercutiendo en los gobiernos de distinta jerarquia que debieron ir
incorporando las politicas productivas, incluyendo la promocién de exportaciones, entre sus
nuevas prioridades. Cada gobierno lo asumié a su manera, no sélo debido a los tiempos de
reaccion diferentes y los recursos disponibles en cada caso, sino también de acuerdo a la
vision que cada gestidn politica tenia del problema.

Grdfico n° 3. Cantidad de empresas activas en exportacion.
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Fuente: SEPYME en base a datos de Aduana®

8 Como era previsible, ese interés publico fue reduciéndose paulatinamente, a medida que los empresarios
menos evolucionados y muchos micro-emprendedores tomaban conocimiento de los esfuerzos que era necesario
realizar para llegar a exportar (y a medida que el mercado interno comenzaba a reactivarse); sin embargo, pasado
ese momento, quedan muchas PYMES trabajando en el tema en forma responsable, con proyectos exportadores
de largo plazo.

¥ Svarzman, Op. Cit.
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Grdfico n® 4. Evolucion de las exportaciones PYMES.
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Por otra parte, si bien la década de los "90 dejé como resultado un crecimiento importante de
la economia, éste no logré absorber los trabajadores desactivados por el cierre o la
modernizacion de las empresas argentinas. Esta existencia de recursos humanos “oci0sos” y
la gigantesca crisis social que conlleva motivé que la creaciéon de empleos fuera la principal
demanda de la sociedad durante la segunda mitad de la década y hasta nuestros dias. Esto
obviamente fue repercutiendo en los gobiernos de distinta jerarquia que debieron ir
incorporando las politicas productivas, incluyendo la promocién de exportaciones, entre sus
nuevas prioridades. Cada gobierno lo asumi6 a su manera, no sélo debido a los tiempos de
reaccion diferentes y los recursos disponibles en cada caso, sino también de acuerdo a la

vision que cada gestidn politica tenia del problema.

En este sentido, fue clara la diferenciaciéon asumida a medida que avanzaba la década del "90
por el gobierno de la provincia de Buenos Aires, respecto del gobierno nacional —al menos en

el plano discursivo. Aquel comenzé a realizar criticas al modelo econdémico vigente haciendo

% Argentina. Ministerio de Economia y Produccion, Secretaria de Industria, Comercio y PYME. Centro de
Estudios para la Producciéon, Op Cit. En este trabajo se consideran PYMES exportadoras a las empresas con
ventas externas de entre U$$ 10.000 y u$s 3.000.000 promedio anual para el trienio 2001/3.
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referencia a la “destruccion” de la industria nacional y su consecuencia social (la
desocupacion), reclamando la salida del régimen de Convertibilidad y desarrollando
publicitados programas en apoyo de la produccién en su territorio, como la creacion del

citado IDEB.?!

Por su parte el gobierno nacional defendié el modelo econdmico aplicado, pero al mismo
tiempo dio pasos importantes en el sentido de apoyar a las PYMES, como la creacion de una

Secretaria (conocida como SEPYME) y la sancion una Ley ad-hoc (la n° 24.467, en 1995)%.

Por su parte los gobiernos municipales comenzaron a intervenir activamente en el asunto, en
el que tradicionalmente no tenian mucha injerencia. Una encuesta realizada sobre una muestra
de 215 municipios (alrededor del 10 % del total) por el Instituto de Federal de Asuntos
Municipales del Ministerio de Interior en 2003 mostr6é que el 61.9 % contaban con un area de
fomento a la produccion (en algunos casos focalizada al desarrollo local o la economia social)
». Sin embargo, un anélisis cualitativo sobre esas dependencias arroja resultados menos

alentadores.

“(...) éstas poseen en general poco personal y bajos recursos. La cantidad de personal afectada a las
areas de desarrollo productivo es muy reducido en relacion al total de personal municipal, siendo este
porcentaje de entre el 1 y el 9 %, e inferior al 3 % en el 75 % de los casos. El grado de
profesionalizacion del personal es muy bajo, aunque variable seglin el tamafio de los municipios y sus
estructuras. Los municipios que no poseen area de desarrollo productivo expresan que se encuentran
muy interesados en la creacion de la misma, sefialando como obstaculos principales la falta de recursos

econdomicos y humanos para eso. Ello implica un grado de conciencia en relacion a la importancia del

1< el gobierno de la Provincia de Buenos Aires desde inicios de los noventa planted una concepcién mas activa

del rol del estado provincial en el plano del desarrollo productivo. Si bien las ideas se relacionaban con una
actuacion menos preponderante y abarcadora del aparato estatal respecto al pasado, se remarcaba la necesidad de
una participacion efectiva en el apoyo de los diversos agentes de la produccion. Este mayor involucramiento del
sector publico provincial en el desarrollo econémico e industrial adquirid6 un mayor consenso politico y
empresarial a partir de la crisis mexicana de 1995, cuando la actividad economica ingres6 en un ciclo recesivo y
la Provincia de Buenos Aires recibio sus fuertes impactos (mayor desempleo, cierre de establecimientos, etc)”,
Carmona, Op Cit.

> También por la misma época se crea la Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnoldgica, en el &mbito
de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia (SECYT), como responsable de administrar el FONTAR (Fondo
Tecnologico Argentino), herramienta financiera para apoyar la investigacion y desarrollo y la modernizacion de
procesos productivos.

3 Altschuler, Barbara. “Situacion actual de los municipios argentinos en cuanto al desarrollo econdémico local y
la economia social”. Ponencia del I Foro Federal de Investigadores y Docentes “La Universidad y la Economia
Social en el Desarrollo Local”, organizado por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, Buenos Aires,
noviembre de 2003.
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desarrollo productivo local como parte de la gestion municipal y del nuevo rol que los gobiernos locales

encaran en la actualidad, pero con bajos recursos concretos para su desenvolvimiento.”

“La Subsecretaria de la Produccion generalmente es una oficina con poca importancia y escaso
presupuesto, fuera del interés incluso del Intendente. Buena parte de las tareas dependen de los
funcionarios, que en general muestran interés y compromiso, pero eso no alcanza. Es claro que se trata

de actividades nuevas, que hace diez afios en los municipios no existian. Se avanzd en el consenso

acerca de lo que debe hacerse, hay muchos inconvenientes para llevar a cabo los objetivos.””

Especificamente en lo relativo al comercio exterior, en este nivel de la administracion publica,
sin embargo, distintas limitaciones (presupuesto, escala, falta de experiencia y estructura)
provocaron que sélo en casos muy particulares se encuentren municipios que hayan
desarrollado acciones significativas en lo relativo a promocion de exportaciones. De hecho, de
la citada encuesta surge que so6lo el 5.8 % de los distritos informantes trabajaban en ese

campo.

A pesar de todo, algunos municipios (los de mayor potencial econémico o perfil industrial)
pusieron en marcha modestas iniciativas en ese sentido a fines de la década del "90, por lo
cual cuando se produjo la devaluacion (diciembre de 2001) tenian un grado de madurez que
les permiti6 desempefiar un rol aceptable en el momento de mayor demanda por parte de la
comunidad de empresarios locales, y actualmente tienen estructuras relativamente

consolidadas.?®

Aqui debe senalarse que los programas de promocion de exportaciones mas evolucionados de
los gobiernos provinciales y municipales (de los que cuentan con ellos), en la mayoria de los
casos incluyen, como uno de sus principales componentes, la realizacion de misiones
comerciales y el fomento de la participacion en ferias internacionales. En el primer punto, a

primera vista encontramos una multiple superposicion o coincidencia con la tarea realizada

*1b Idem

» Narodowski, Patricio. “El sistema de apoyo a PYMES en los "90; avances y dudas”. Ponencia del “V
Congreso de la AIV, Reggio Calabria, 2003. (pdf). Acceso: www.littec.ungs.edu.ar. (consulta: abril de 2004)

% Al recorrer la historia reciente de los organismos estatales debe tenerse presente que éstos no escapan a las
practicas habituales de la politica argentina segin la cual con los cambios de autoridades electivas suele
renovarse gran parte del personal técnico de la administracion publica centralizada (y sobre todo su conduccion),
por lo cual no porque un municipio haya llevado a cabo un buen programa de promocion de exportaciones cinco
afios atras, puede deducirse que el organismo en cuestion haya capitalizado una experiencia genuina en la
materia. (Rapoport, Luis -Universidad de Bologna-. “Instituciones y normas: la clave para la gestion de politicas
de desarrollo empresarial”. En: Grupo de Politicas PYME (Buenos Aires). “Ejes Centrales de una Nueva Politica
PYME en la Argentina”. Buenos Aires, CEPAL, marzo de 2003.)




Vicchi, Alejandro Pagina 23 de 157

por la Fundacion Exportar, si bien suele existir colaboracion y sincronizacion entre ésta y los
organismos provinciales y municipales®’. Mientras que en el caso de las ferias comerciales, lo
habitual es que los organismos sub-nacionales se sumen directamente al pabellon argentino

organizado por esta Fundacion.

Hacia fines de la década del 90 y en los principios del nuevo milenio, la persistente situacion
de desempleo, el agravamiento de la crisis social, y por fin la debacle econdmica de diciembre
de 2001, profundizaron la necesidad de reavivar las fuerzas productivas del pais. Al
conjugarse esta situacion con la nueva subitamente ventajosa situacion competitiva de los
productos argentinos en el mundo -en términos de precios, gracias a la devaluacion-, recobro

impulso la creencia de que el futuro del pais se encontraba en la exportacion.

En la actualidad el gobierno nacional, la mayoria de las provincias y varios municipios tienen
en marcha programas de promocién de exportaciones. Este rol del Estado ha ido
extendiéndose desde el nivel superior hacia el inferior en forma paulatina, a medida que fue
expandiéndose la toma de conciencia sobre la necesidad de trabajar en esta cuestion. En parte,
los gobiernos locales han actuado por imitacién de lo que hacian los del nivel superior. Por
otro lado, es posible que la mayor cercania relativa de las administraciones locales con las
consecuencias sociales de la crisis, las demandas de apoyo de sus comunidades empresarias y
la proliferacion de fendmenos muy tangibles como cierres de fabricas y bolsones de pobreza
hayan alentado a los municipios mas afectados (y en condiciones de reaccionar) a intentar
intervenir con fuerza en la problematica productiva, propiciando entre otras lineas de trabajo

la promocidn de exportaciones.

La coyuntura social y econdmica, con los efectos visibles que provoca en cada distrito, y la fe
en que la salida al mundo de los productos argentinos sea parte de la solucion a dicho
problema —en el largo plazo- no deben ser subestimadas en cuanto a la existencia de
programas estatales de promocion de exportaciones. Estos programas requieren la asignacion
del presupuesto correspondiente, para lo cual debe haber decision politica en las instancias
superiores del Poder Ejecutivo respectivo, voluntad de aprobar dicho presupuesto por parte de
los cuerpos legislativos, y finalmente consenso social en la comunidad del distrito. Esto
ultimo adquiere particular importancia en tiempos en que el gasto fiscal genera permanente

controversia publica y existen necesidades sociales acuciantes a las que hacer frente; en

*7 En los capitulos siguientes se analizara en detalle esta relacion.
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consecuencia, sobre todo a nivel de los municipios, es importante que haya buena recepcion

de estos programas por parte del “vecino-contribuyente”.

En cuanto a los roles desempefiados respectivamente por los diferentes niveles de la
administracioén publica, debemos destacar que la irrupcion en este &mbito de las provincias y
los municipios fue un proceso espontaneo y heterogéneo, sin que hubiera en ese momento una
planificacion o coordinacion central (si bien hubo intentos de ello, que mas adelante seran

analizados).

Tampoco se produjo una transferencia de funciones desde el gobierno nacional hacia el plano
local. Como ya fue mencionado, algunas acciones son ejecutadas por uno y otro en forma
paralela (misiones comerciales, o fomento del asociativismo); otras actividades por el
contrario son llevadas a cabo en forma conjunta con distribucion de tareas, como en las ferias
internacionales, donde algunos municipios facilitan a las empresas del distrito la participacion
en el pabellon organizado por la Fundacion Exportar. Pero el conjunto de las actividades no es
organizada en forma coordinada buscando la optimizacioén de los recursos, que es lo que se

propone analizar el presente trabajo.

Llegados a este punto es oportuno hacer referencia al concepto de descentralizacion. Segln es
habitual en el planeamiento organizacional, un punto clave es determinar, siempre buscando
lo 6ptimo, cudles funciones deberian ser concentradas en unos pocos organos superiores de
conduccién, y cuales descentralizadas en muchas unidades de gestion, mas cercanas al
publico o comunidad con que se trabaja. Pero la posibilidad de coordinar acciones nacionales,
provinciales, y municipales, sin embargo, tiene un marco juridico que determina las

respectivas atribuciones y que debe ser tenido en cuenta.

Sin embargo, la relacion vertical (es decir entre gobierno nacional, gobiernos provinciales y
municipios) no es la Unica que merece atencion para este trabajo, ya que existe otro
fendomeno, relativamente reciente, que es la vinculacion horizontal, entre municipios o entre
provincias, que puede ser de gran valor para, articulando esfuerzos en el sector publico,
permitir que las empresas situadas en los distritos mas reducidos o econdmicamente menos
desarrollados accedan a herramientas de promocion de exportaciones como las que las
provincias o los municipios con mayor potencial pueden tener. Esta otra relacion da lugar a lo

que se denomina regionalismo (sub-nacional en este caso; puesto que el mismo término
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también se emplea en procesos de integracion internacional), una tendencia que también se

debe considerar, sintéticamente, antes de seguir adelante.

Descentralizacion e integracion regional podrian parecer conceptos opuestos pero en la
practica son complementarios. Cuando el d&mbito sobre el cual una organizacion trabaja es
territorialmente muy extenso, o bien existe una gran cantidad y diversidad de actores, sera
conveniente procurar al menos la descentralizacion del contacto en varias unidades de
vinculacién que se sitiien fisicamente cercanas a la poblacion con la que debe relacionarse.
Desde este punto de vista, un 6rgano nacional de apoyo a las PYMES puede ejecutar sus
programas respaldandose en las provincias y municipios para lo concerniente a la difusion e

informacion, asi como para relevar demandas con mayor efectividad.

Pero en otros casos, determinadas unidades jurisdiccionales pueden no contar con los recursos
o la masa critica adecuados para cumplir una funcién determinada por si solo, pero si podrian

lograrlo compartiendo esfuerzos con otras unidades del mismo nivel.

Con relacion al tema de este trabajo, se encontraran muchos municipios sin una estructura
organica capaz de llevar adelante acciones de promocion de exportaciones, o bien distritos
que en forma individual se encuentren con un problema de economia de escala, es decir, que
no cuenten en su territorio con una cantidad de PYMES potencialmente exportadoras que
justifique destinarle recursos. El emprendimiento de acciones conjuntas entre varios
municipios puede solucionar parcialmente esta dificultad. Es esta una vision también

compartida por diversos especialistas, de lo que se dara cuenta méas adelante.

Finalmente, se hard una breve referencia a experiencias internacionales donde se destaca el

papel de los gobiernos locales en el desarrollo economico.

1.2 Marco juridico

De acuerdo a nuestra Constitucion Nacional, la Argentina se conforma por decision de las
provincias existentes en ese momento, que en general reproducian la estructura territorial
heredada del Virreinato del Rio de la Plata bajo el sistema colonial hispano. Esto surge de su

mismo Preambulo:
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“Nos los representantes del pueblo de la Nacién Argentina, reunidos en Congreso General
Constituyente por voluntad y eleccion de las provincias que la componen, en cumplimiento de pactos

preexistentes, (...) ordenamos, decretamos y establecemos esta Constitucion para la Nacion Argentina.”

Luego en el cuerpo del texto se declara la adopcion de “la forma representativa republicana

federal” (Articulo 1°), asi como que (Articulo 5°):

“Cada provincia dictara para si una Constitucion bajo el sistema representativo republicano, de acuerdo
con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucion Nacional; y que asegure su
administracion de justicia, su régimen municipal, y la educacion primaria. Bajo de estas condiciones, el

Gobierno federal, garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones.”

Queda clara en esas lineas la importancia que se le asigna a la autonomia de las provincias, asi
como el lugar que ocupa el régimen municipal en el sistema de valores que se instaura por
esta norma: es una de las “condiciones” bajo las cuales el gobierno nacional garantiza el
ejercicio de aquella autonomia. De esta forma los constituyentes buscaron asegurar que la
administracion publica de los asuntos locales se encuentre cerca de las respectivas
comunidades. Esto se reitera y se ve reforzado en el articulo 123: “Cada provincia dicta su
propia constitucion, conforme a lo dispuesto por el art. 5° asegurando la autonomia municipal
y reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo,

economico y financiero”.

El articulo 121 es relevante en cuanto a las atribuciones de los gobiernos provinciales: “Las
provincias conservan todo el poder no delegado por esta Constitucion al Gobierno Federal”,
de lo que se desprende la potestad de los gobiernos provinciales de llevar adelante politicas de
fomento de la produccion y el comercio en forma independiente a lo que disponga el

Gobierno Nacional al respecto.

Por otra parte, los articulos 124 y 125 (incorporados por la reforma de 1994) dan un marco
juridico que busca propiciar la formacion de regiones entre las provincias, asi como habilita a
éstas expresamente a sostener relaciones internacionales y promover la industria y el

comercio:

% Desde el gobierno nacional se habia buscado dar impulso a la regionalizacion del pais en 1966 con la ley
16.964, que creaba el “Sistema Nacional de Planecamiento y Accion para el Desarrollo”, estableciendo el
CONADE (Consejo Nacional para el Desarrollo) como érgano de estudios y coordinacion. Pero la iniciativa no
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“124. Las provincias podran crear regiones para el desarrollo econdmico - social y establecer 6rganos
con facultades para el cumplimiento de sus fines y podran también celebrar convenios internacionales
en tanto no sean incompatibles con la politica exterior de la Naciéon y no afecten las facultades
delegadas al Gobierno Federal o el crédito publico de la Nacion; con conocimiento del Congreso

Nacional. La ciudad de Buenos Aires tendra el régimen que se establezca a tal efecto.”

“125. Las provincias pueden celebrar tratados parciales para fines de administracion de justicia, de
intereses economicos y trabajos de utilidad comun, con conocimiento del Congreso Federal; y promover
su industria, la inmigracion, la construccion de ferrocarriles y canales navegables, la colonizacion de
tierras de propiedad provincial, la introduccion y establecimiento de nuevas industrias, la importacion
de capitales extranjeros y la exploracion de sus rios, por leyes protectoras de estos fines, y con recursos
propios.

Las provincias y la ciudad de Buenos Aires pueden conservar organismos de seguridad social para los
empleados publicos y los profesionales; y promover el progreso econdmico, el desarrollo humano, la

generacion de empleo, la educacion, la ciencia, el conocimiento y la cultura.”

Se debe senalar por otro lado que en la misma reforma el articulo 129 estableci6 el régimen
de gobierno auténomo para la Ciudad de Buenos Aires, “con facultades propias de legislacion
y jurisdiccion”. De esta forma, es posible afirmar que la Argentina actualmente cuenta con
cuatro “6rdenes” o niveles de gobierno, tal como es interpretando por el constitucionalista
Antonio Maria Hernandez”: el orden nacional, el provincial, los municipios, y finalmente el
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires con un status particular. En cada uno de estos
ordenes, los actores son totalmente autonomos, si bien con facultades debidamente fijadas, en
la Constitucion Nacional, en las constituciones y leyes provinciales (regulando las
atribuciones de las provincias respecto de los municipios), y de la ley nacional 24.588 (para el

caso de la Ciudad de Buenos Aires).

El trabajo realizado por Herndndez incluye un andlisis de las constituciones provinciales de
las que se destaca, por ejemplo, la bonaerense que en su articulo 192°, inciso 8°, sefiala como
atribucion de los municipios: “constituir consorcios de municipalidades”. A excepcion de

Mendoza, Santa Fe y La Rioja (cuyas constituciones tampoco lo prohiben), las demas

tuvo continuidad, por diversos motivos (se trataba de un gobierno “de facto”, y la iniciativa se enmarcaba en una
amplia politica econdmica de tendencia “dirigista”, que fue abandonada en 1971). El articulo 124 de la
Constitucion Nacional reformada en 1994, sin embargo, otorga a las provincias la iniciativa en la conformacion
de regiones; sin perjuicio de lo cual el gobierno central y el Congreso pueden apoyar y acompaiiar el proceso.

¥ Hernandez, Antonio Maria. Integracion y Globalizacion —Rol de las Regiones Provincias y Municipios. Ed.
Depalma — 2000.



Vicchi, Alejandro Pagina 28 de 157

provincias autorizan expresamente la formacion de acuerdos y/o asociaciones entre los
municipios, y en forma implicita en el caso de Entre Rios, Formosa, La Pampa, Jujuy y
Tucuman. En el caso de la Ciudad de Buenos Aires, la citada ley en su articulo 14 la faculta a
celebrar convenios internacionales con las mismas condiciones que las provincias: con
conocimiento del Gobierno Nacional, y siempre que no se opongan a la politica exterior de la
Nacion. Mientras que el Estatuto Constituyente portefio asigna al Jefe de Gobierno y la
Legislatura distintas responsabilidades en materia de relaciones y formas de vinculacion con

otros distritos y paises.

En sintesis, la legislacion brinda el marco juridico adecuado para que los gobiernos locales en
general ejecuten politicas de apoyo a la produccion y el comercio exterior, y deliberadamente
favorece como tendencias el regionalismo y la descentralizacion, las que seran analizadas a

continuacion.

1.3 Descentralizacion y localismo

En abstracto, se entiende por descentralizacion el acto de transferir funciones, decisiones y
recursos desde un 6rgano de cierta jerarquia hacia unidades autonomas de menor nivel. En
este trabajo, desde el Estado Nacional hacia los 6rdenes menores de la administracion publica,

como provincias y municipios.

La descentralizacion tuvo cierto auge en la década del "90 con la redefinicion del rol del
Estado que se produjo en ese momento, utilizdndose sobre todo como fundamento para la
reduccion de la estructura del gobierno nacional, especialmente con relacion a la salud y la
educacion publicas. Dichas reformas con el paso del tiempo tuvieron resultados dispares y
efectos no siempre completamente satisfactorios, ya que puede que en esas reformas se haya
priorizado el aspecto fiscal (implicaban una reduccion del gasto para el gobierno nacional,
que es quien impulsaba el cambio, y no siempre iban acompanadas de una transferencia de

recursos acorde) sobre el relacionado con la calidad del servicio prestado.

Sin embargo, hay una aceptacion generalizada de la validez de los fundamentos de la
descentralizacion, tanto desde el punto de vista institucional como desde la eficiencia en la
administracion de los recursos publicos. En el plano de las instituciones, este proceso implica

adherir al espiritu del sistema federal basado en la Constitucion, que como ya fue indicado,
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reconoce a las provincias como preexistentes a la Nacién y busca garantizar el régimen

municipal.

Pero al mismo tiempo, la descentralizacion puede contener un componente democratizante, ya
que al acercar la conduccion de las politicas publicas a las comunidades beneficiarias, es mas
factible la participacion de éstas en la toma de decisiones, asi como en su gestion (este ideal
podra verse hecho realidad, en cierta medida, en algunas de las experiencias de los casos

seleccionados para estudios).

El acercar la toma de decisiones a las comunidades beneficiarias se relaciona también con el
fundamento de este principio desde el punto de vista de la eficiencia: al llevar a cabo esa
descentralizacion, se presume que las politicas publicas se ajustaran en mayor medida y con
mayor grado de intensidad a las necesidades concretas de cada region, permitiendo un uso
mas eficaz de los recursos fiscales. Esto como resultado del estrecho contacto entre las

necesidades y los tomadores de decision.

El constitucionalista Pedro Frias sefiala que la descentralizacion “es una verdadera técnica de
vida social, que parte del principio de que quien mejor conoce las necesidades mejor puede
resolverlas, y al asi efectuarlo da respuesta a los problemas de la eficiencia y eficacia, ademas

de posibilitar la participacion democratica”. Y agrega: “El actual proceso de “mundializacion”

debe ser compensado por la provincializacion y la municipalizacion” .

La misma postura, aplicada especificamente al apoyo a las PYMES, es sostenido por el

investigador docente de la Universidad Nacional de General Sarmiento, Patricio Narodowski,

en su trabajo “El sistema de apoyo a PYMES en los '90- Avances y dudas™'.

“El elemento basico en la organizacion del sistema es la transferencia de la toma de decisiones y la
gestion de los programas al nivel local, no sélo para mejorar la calidad de los programas sino para
adecuar los propios objetivos, para que la oferta se ajuste a la demanda. La descentralizacion explica en
buena medida los interesantes avances que se notan en los entes locales en cuanto a la eficiencia en el
funcionamiento y al mismo tiempo, los escasos resultados obtenidos en las administraciones centrales

en la reduccion y transformacion de las burocracias. Desde esta perspectiva, el Estado Nacional y el

3 Frias, P. “Descentralizacion e integracion”, articulo del Suplemento de Cuaderno de Federalismo XI, editado
en 1998 en Cordoba por la Academia de Derecho y Ciencias Sociales de dicha provincia. Citado en Hernandez,
op. Cit.

3! Narodowski, Op. Cit.
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Provincial no deberian involucrar acciones relativas a la gestion de los instrumentos, que impliquen el
relacionamiento directo con los usuarios, esta parece tarea de los municipios. La descentralizacion se
considera un valor positivo, pero dificil, y como parte de un proceso profundo y cuidadoso, no como un

modo de desentenderse de los problemas desde la administracion central.”

El principio sobre el cual se apoya la descentralizacion es el de la subsidiaridad: un estamento
administrativo superior no actuarad en aquello que otra administracion de rango inferior pueda

hacer mejor.

La descentralizacion en el sector publico tiene su correlato en la administracion de empresas
en practicas como el “empowerment”, que consiste en ampliar la autonomia y las facultades
de las divisiones menores de las corporaciones, y el localismo, esto es, que las decisiones
deben tomarse en el menor nivel jerarquico posible, ya que son las lineas operativas de la
organizacion las que estan en contacto directo con los consumidores, y en consecuencia

pueden percibir con mayor rapidez los cambios y actuar en consecuencia®.

En nuestro pais existe una importante cantidad y variedad de programas de apoyo las
PYMES, de los cuales la gran mayoria son iniciativas del gobierno nacional y de las
administraciones provinciales. Es cierto que en algunos casos los programas aludidos tienen
una articulacion territorial descentralizada, por medio de oficinas propias o convenios con
otras instituciones, incluyendo los gobiernos de menor jerarquia respectivos. Pero atn asi, si
se analiza el grado de conocimiento y aprovechamiento de esas herramientas, se pondra en

evidencia la importancia de la descentralizacion en la promocidn de exportaciones.

En este sentido conviene prestar atencion a los resultados de los programas publicos de
fomento, donde se destaca el bajo porcentaje de utilizacioén de los fondos asignados, asi como
a los estudios que revelan el pobre nivel de conocimiento y aprovechamiento de los
destinatarios de esos beneficios con respecto a las herramientas disponibles. Un trabajo
interesante fue el realizado por CEPAL-Buenos Aires junto con la entidad privada FUNDES™
con PYMES consideradas “exitosas” desde el punto de vista exportador, y por consiguiente,

presumiblemente companias proactivas y gerenciadas profesionalmente. El eje del estudio

32 Senge, Peter. “La Quinta Disciplina”. Espafia, Editorial Granica, 1997.

33 Milesi, Dario y Yoguel, Gabriel (Convenio de colaboracion CEPAL Bs. As. - FUNDES-Argentina). “Insercion
externa y generacion de ventajas competitivas: comparacion de las caracteristicas de las PYMES exportadoras
exitosas de la region metropolitana de Buenos Aires (RMBA) y el interior” (pdf). Marzo de 2000. Acceso:
www fundes.org. (Consulta: marzo de 2004).
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estuvo en la comparacion de las firmas de la region metropolitana (RMBA) con las del

interior del pais. Dicha encuesta arroj6 el siguiente resultado:

Cuadro n° 1. Conocimiento y utilizacion de politicas publicas RMBA e Interior

Programas e instrumentos de apoyo RMBA — INTERIOR —
g POy Conoce | Utiliza Conoce | Utiliza
Regimenes de cardcter general
IVA (deduccidn, transferencia, etc.) 94 62 90 35
Régimen especial de IVA 48 8 60 15
Exencion de impuestos internos 52 22 80 35
Eximicion del impuesto a los sellos 55 14 60 20
Exencion de ingresos brutos 73 51 80 25
Draw-Back 60 18 55 5
Admision temporaria 86 56 70 25
Seguro de crédito a la exportacidon 61 16 60 15
Fondo de asistencia p/constitucion PYMES 30 0 40 10
Financiacion de exportaciones 70 22 85 15
Regimenes de promocion de caracter particular
Reintegros impositivos 86 73 95 40
Financiamiento a las exportaciones 65 21 55 5
Exportacion de plantas llave en mano 38 1 60 15
Programas especiales de apoyo a las PYMES
PREX 35 8 50 15
Fontar (crédito fiscal, consejerias tecnol.) 34 3 40 10
Sepyme (PRE, Consorcio de Exportacion) 34 5 60 10
Promex , Fundacion Exportar, IDEB 52 14 55 25
Acuerdos bi o multilaterales
Preferencias MERCOSUR 75 53 65 20
Preefrencias ALADI 62 34 65 20
Sistema Generalizado de Preferencias

SGP comerciales entre paises en desarrollo 34 12 35 10
Preferencias OMC 31 8 30 10

Fuente: CEPAL Buenos Aires - FUNDES Argentina®

De lo cual se puede destacar que muchos programas que involucran financiamiento
(préstamos y subsidios) ostentan algunos de los niveles mas bajos de conocimiento, tales
como el FONTAR (entre 34 y 40 % de conocimiento), el PREX (entre 35 y 50 %), los de
la SEPYME (34 % en la region metropolitana; en este estudio, hubo indices mas altos de
conocimiento en el Interior’). Esto debe ser ponderado especialmente teniendo en cuenta
que la financiacion es habitualmente destacada por los pequefios y medianos empresarios

como una de sus principales falencias; en el caso particular de los exportadores

3 Milesi, D.,... op cit.

35 “Con relacion a los servicios y programas ofrecidos por organismos publicos para apoyar la insercion externas
de las firmas, sobresale un mayor conocimiento de los mismos por parte de las firmas del Interior, asi como
también un mayor uso de los mismos aunque en el marco de un muy limitado alcance. Esto puede deberse en
parte a que los exportadores del Interior tienen mayores vinculos con sus instituciones que los localizados en la
RMBA, aprovechando en mayor medida las fuentes externas para desarrollar sus competencias.” Milesi, Op Cit.
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encuestados por el estudio CEPAL-FUNDES, entre un 50 y un 60 % de ellos lo considerd

un aspecto prioritario.

Por otro lado, se observa una llamativamente baja y homogénea ignorancia sobre los
Sistemas Generalizados de Preferencia (entre 30 y 35 %), lo que implica un posible
desaprovechamiento de las oportunidades que brindan las negociaciones economicas

internacionales.

Otra encuesta sobre el mismo tema, llevada a cabo por la Universidad Nacional de
General Sarmiento en los municipios bonaerenses de Quilmes y San Martin, ofrece
resultados algo mas positivos, pero coincide en sefialar el problema existente en cuanto a

informacion y aprovechamiento de las herramientas disponibles.

“En realidad, sorprendi6 positivamente la proporciéon de empresarios que conocen al menos
genéricamente la existencia de programas. So6lo el 36% de las empresas entrevistadas ignoraba
completamente la posibilidad de acceder a los instrumentos. Sin embargo del 64% de bien
informados, solo el 34% habia solicitado y accedido a alguno. No es posible identificar
caracteristicas que correlacionen grado de acceso y tipo de firma (tamafio, nivel de informalidad o
rubro) ya que las firmas que respondieron haber accedido a los programas son muy diversas. Del
restante 30%, so6lo lo habia intentado un 18% y habia fracasado. Hay un 12% que los conocia pero
no los habia solicitado. Las cifras parecen compatibles con un tipo de actividad que nunca llega a

ser masiva ni aun en las mejores experiencias mundiales.”

“Considerando el subgrupo de empresas que pidid ayuda (el 52%) surge que la institucion mds
frecuente es el INTI, en segundo lugar la municipalidad, en tercer lugar el Centro IDEB y en
cuarto la Camara sectorial y el FONTAR. Sélo uno habia recibido asistencia de la SeICM y otro de
Exportar. Ninguna empresa encuestada habia recibido ningiin apoyo crediticio, no habia tenido
proyectos en el REI ni en Bienes de Capital, no habia participado del Proyecto Joven, no tenian
ningun trato con la CIC, ni en el PRE ni en el PREX; tampoco estaban en la Ley de Promocion de
la PBA ni en la del municipio. Los tres primeros son instrumentos locales (considerando que el
INTI queda en San Martin). Resulta alentador ademas, el interés por la propia Camara sectorial y

por el FONTAR vy desalentador el nulo acceso al PRE y al PREX. Otra conclusion interesante es el

escaso impacto de las actividades de sensibilizacion del nivel nacional entre las empresas.”3 6

Lo resefiado, asi como la experiencia cotidiana de los organismos involucrados en ese tipo

de acciones, da cuenta de la necesidad de que los gobiernos locales se involucren en la

36 Narodowski, Op Cit
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difusion y faciliten el acceso a las herramientas que brindan los niveles superiores de la

administracion publica, para maximizar el uso de los recursos.

Esto se relaciona con la naturaleza de la PYME argentina, caracterizada en general por la
concentracion de muchas funciones y decisiones en el titular de la firma, que a menudo es
su fundador, o familiar del mismo. Ademas, con frecuencia dicho empresario es un
profundo conocedor de los aspectos productivos, técnicos y mercantiles de su negocio en
particular, pero no esta actualizado acerca de las practicas modernas de administracion y
comercializacidn, ni tiene informacion adecuada sobre las oportunidades que ofrecen las
herramientas publicas de apoyo. Como dato adicional, suele encontrarse en este conjunto
social una desconfianza generalizada acerca del trabajo de los organismos de gobierno, de
la efectividad y autenticidad de sus programas, y de la transparencia y honestidad en su

administracion.

La clave para vencer estos obstaculos se encontraria en el seguimiento individual y el
establecimiento de estrechas y continuas relaciones interpersonales entre las PYMES vy los
integrantes de los organismos de apoyo. Esto puede hacerse mediante asignacion de
“oficiales o ejecutivos de relacion”, o “tutores”, en lo posible con contacto “cara a cara”
con las empresas asignadas, lo que requerira el empleo de técnicas semejantes a las que en
el plano comercial se conocen como CRM (Customer Relationship Management
-gerenciamiento de la relacion con el cliente). Esta intensidad de comunicacion so6lo es
posible por intermedio de los gobiernos locales, ya que las instituciones de orden nacional

nunca podrian cubrir todo el espectro desde la Capital Federal.
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La tradicional empresa metalurgica La Cantdbrica, establecida desde 1941 en el partido de Moron,
provincia de Buenos Aires, fue disuelta en 1992, pero en 1996 la Union Industrial del Oeste con el apoyo del
gobierno bonaerense creo en sus instalaciones un moderno parque industrial; actualmente aloja mas de 35
pequenias y medianas industrias de diferentes rubros, algunas de ellas exportadoras, que comparten el predio
y se benefician de los servicios comunes del parque.

Fuente: Consejo Federal de Inversiones, y empresa Ingeniero Ciarrapico Aerotécnica S.A

Ese rol deberia ser una de las responsabilidades primarias de los gobiernos locales. Hay

coincidencia en ello entre distintos especialistas, como Narodowski:

“En este contexto, a todo nivel, el rol de los coordinadores, consultores, operadores de programas
es central. Deben hacer valer su capacidad técnica y su autonomia, la mejora en la gerencia y la
imposicion de criterios basados en la elaboracion de proyectos y en la evaluacion pueden ser una
estrategia apta para diferenciar los procesos de decision politica y la implementacion de los
programas, y para someter a ambos al control al que estén sometidos los recursos humanos. Este
intento debe desarrollarse principalmente a nivel municipal pero con una buena coordinacion

general, si se quiere llegar a los usuarios.” ¥’

Esto es también sostenido por el “Informe sobre Desarrollo Humano en la provincia de

Buenos Aires 1997 (Programa Argentino de Desarrollo Humano /PNUD?*):

37,
Ib idem.

** PNUD Programa Argentino de Desarrollo Humano - Honorable Senado de la Nacion - Banco de la Provincia

de Buenos Aires (Convenio de colaboracion) “Informe sobre desarrollo humano en la provincia de Buenos

Aires 19977 (pdf). Acceso: www.desarrollohumano.org.ar. (Consulta: mayo de 2004)..
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“Los municipios pequefios carecen de fondos para financiar las iniciativas empresariales, pero
tienen un acceso privilegiado a las demandas de las empresas. Tal condicion les permitira
convertirse en vinculo especifico entre las diferentes ofertas institucionales de servicios y los micro,

pequeiios y medianos empresarios.”

“Las posibilidades de gestionar personalmente ante las instituciones de crédito, desarrollo,
capacitacion, consulta, etc., de un pequefio empresario son muy limitadas, tanto desde el punto de
vista presupuestario, como de tiempo disponible, o de capacidad de gestion. Los funcionarios
municipales, y en especial los intendentes, comienzan a convertirse en los principales gestores de

las MIPYMES.”

“Para la promocion de tales actividades, su rol de lideres con acceso a informacion y vinculos
institucionales los posiciona como actores privilegiados para garantizar el éxito en la convocatoria a
ciudadanos que tradicionalmente no eran incluidos en los procesos de gestion econdmica

municipal.”

De esta forma se ha delineado cudl habria de ser el rol principal basico de los gobiernos
locales: establecer relaciones estrechas con los sectores productivos en su territorio para
garantizar el acceso a la informacion sobre las herramientas disponibles en otros 6rdenes
del Estado, tomar conocimiento directo de la problemadtica particular de sus empresas,
propiciar el aprovechamiento de los programas publicos y facilitar el disefio la
implementacion de nuevas soluciones —trabajando junto con los niveles superiores. Es de
esperar que la mayoria de los gobiernos locales no estén en condiciones de afrontar estas

tareas por si mismos, ante lo cual la practica regionalista puede llegar a ser la respuesta.

1.4 Regionalismo

Seglin una definicion hecha por un jurista argentino (Alfredo Poviiia), una region es “un
agrupamiento sociologico de tipo geografico polarizado, en el que el predominio de los
indicadores unificantes (espacio fisico, estructura econémica, estilo de vida) produce una
conciencia de unidad regional, que sirve como instrumento natural para la integracion de

la comunidad”¥.

¥ Citado por Hernéndez, op cit.
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El término regionalismo es utilizado tanto para las relaciones internacionales como para
los procesos de integracion entre distritos de distinto orden, integrantes o no, de un mismo
pais, pero de jerarquia sub-nacional. Dado que el avance del regionalismo internacional es
de interés de este trabajo (si bien en un plano secundario) puede ser conveniente referirse
brevemente a él, antes de concentrar la atencion en lo que ocurre dentro de las fronteras

del pais.

Con posterioridad al fin de la Segunda Guerra Mundial, la mayoria de las naciones,
independientemente de su poderio y nivel de desarrollo, dieron grandes avances hacia la
conformacion de grandes bloques economicos (inicialmente, ya que luego los mas
avanzados comenzaron a extender su proceso de integracion a las demds politicas
publicas, incluyendo salud, educacion, defensa, etcétera). Sin dudas el mejor exponente de
este fendémeno es la Unidon Europea; pero también el MERCOSUR, con sus conflictos, ha
recorrido un camino importante con logros historicos que también exceden lo meramente
econémico. A partir de su constitucion en 1991 (por Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay), el MERCOSUR ha hecho una contribucién importante a la consolidacion de la

democracia, la paz y la estabilidad en la region.

Iniciativas similares tienen lugar en el resto del mundo, con distinto grado de evolucion
(como la Comunidad Andina o NAFTA —North American Free Trade Area), conviviendo
en Iberoamérica con un proceso mas amplio y flexible, como el de los Acuerdos Parciales
de la ALADI (Asociacion Latinoamericana de Integracion). Debe destacarse que estos
procesos de integracion de los bloques no tienen como objetivo instalar un nuevo
proteccionismo con fronteras ampliadas, sino que las sociedades que estan atravesando
estas etapas comprenden, en general, que la meta final a la que se apunta es un comercio
libre a nivel global (por lo cual simultdneamente se desarrollan para ello las negociaciones

en la Organizacion Mundial de Comercio).

La conformacion de estos bloques (zonas de libre comercio, uniones aduaneras, etc.) es
vista como un paso en esa direccion -una fase intermedia. MERCOSUR o NAFTA no son
instituciones antagonicas al libre comercio global, sino que encajan en un proyecto
gradual, consistente en ir posiciondndose dentro de ese mercado global del modo mas

conveniente (regionalismo abierto). Se obtiene por este medio una posicion de fuerza, que
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se hace valer diariamente en las mesas de negociaciones entre bloques (ejemplo

MERCOSUR-Uniéon Europea).

La tendencia hacia la integracion regional internacional hasta ahora ha dado pasos muy
importantes, cuya concrecion hubiera parecido una utopia tan solo cincuenta afios atras, y
con efectos muy palpables en las sociedades participantes. En cambio, su correlato natural
a nivel sub- o endo-nacional, las regiones inter-provinciales e inter-municipales
institucionalizadas y operativas, en la Argentina se encuentra en un estado muy incipiente,

mientras que en otros paises hay toda una historia al respecto.

Consagrado constitucionalmente en 1994, el agrupamiento de estados federales y
municipales, representa potencialmente un giro novedoso en la evolucion del pais, y
particularmente en la siempre conflictiva relacion entre el hegemoénico polo portefio-
bonaerense y las provincias del interior. En forma anéaloga a lo que ocurre en los procesos
de integracion internacionales, este todavia embrionario auge del regionalismo sub-
nacional tampoco abriga brotes de secesionismo ni se propone poner resistencia en el
camino del MERCOSUR, el ALCA o la OMC, sino que nuevamente, buscaria la insercion
en los mercados externos desde una posicion de fuerza, y en los casos de las zonas mas
pobres y subdesarrolladas, poner en marcha un motor de crecimiento que las saque

definitivamente de su estancamiento.

Debe recordarse que con anterioridad a la organizacién nacional, en los periodos de
ausencia de gobiernos centrales (como los afios siguientes a la crisis de 1820 —la
disolucion del gobierno federal), las provincias se agruparon por regiones y evitaron la
definitiva disolucién del pais celebrando tratados entre si (los “pactos pre-existentes” a los

que alude el Preambulo de la Constitucion Nacional).

Asimismo es necesario reconocer que en el pasado cercano hubo antecedentes de
iniciativas regionalistas con propositos limitados y resultados dispares, pero sin
continuidad en el tiempo, y so6lo en pocos casos con implicancias para el desarrollo

econdmico, que es lo que concierne a este trabajo. Un estudio del Concejo Federal de
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Inversiones da cuenta de las principales experiencias en este sentido (y el rol que

desempefid en esta evolucion)®.

“Existe una amplia gama de antecedentes que, a pesar de no calificarse como "regiones",
constituyen una trama de interacciones referidas a la utilizacion de recursos naturales compartidos
(COREBE), constitucion de entidades y corporaciones financieras o de desarrollo (COFIRO,
COFIRENE), control sanitario vegetal y animal (Tratados entre las provincias), realizacion de obras
publicas comunes (dique de Rio Hondo, Chocon-Cerros Colorados, Hidrovia) o la promocion del
comercio exterior (Crecenea-Litoral, 1984). A partir de 1986, con la celebracion de los tratados del
Norte Grande Argentino y del NOA, seguidos por Nuevo Cuyo, en 1988, Patagonia, en 1996 y
Centro, en 1998, se manifiesta una corriente de integracion interprovincial concretada en un marco
juridico-institucional que abre las puertas a una concepciéon mas amplia de las relaciones de los
niveles locales entre si en su vinculacion internacional a regiones del Centro Oeste Sudamericano
(ZICOSUR), de Chile (ATACALAR), Brasil (CODESUL, Amazonia) y de la Unién Europea
(Xunta de Galicia, Murcia-CRPM).

El CFI apoy¢ a la Comision de Asuntos Regionales en el marco de la Reforma Constitucional de
1994, la cual consagra en su Art. 124 la capacidad de constituir regiones a través de pactos
interprovinciales, organizé el Seminario Internacional Federalismo y Region (1996) y publicé el
documento de la Secretaria General: Nuevas Claves para el Federalismo. Ademas se publicaron los
Acuerdos del Nuevo Cuyo, y la Oferta Productiva y Oportunidades de Inversion para NOA y

Nuevo Cuyo.”

El caso mas interesante para este trabajo es el de la CRECE-NEA, integrada por Santa Fe,
Chaco, Formosa, Entre Rios, Corrientes y Misiones. “Esta region tuvo sus origenes en
1984 cuando se cred una Comision de Comercio Exterior del Nordeste Argentino para
promover el comercio con los estados fronterizos del sur de Brasil”*'; la principal accion
fue la firma de un protocolo de integracion fronteriza en 1988 en el marco del Programa
de Integracion y Cooperacion Econdmica refrendado por los presidente Raul Alfonsin y
Sarney en 1986. Se crearon grupos de trabajo bi-nacionales con CODESUL (Comision de
Desarrollo del Sur), formado a su vez por Matto Grosso, Parana, Santa Catarina y Rio
Grande do Sul, que realizaron estudios para facilitar la vinculacion fisica entre ambas
zonas, y proyectos conjuntos de desarrollo. En 1995 el campo de accidon se extendid a
otras areas como Tecnologia, Medio Ambiente, Turismo, Educacién y Salud. También

hubo un trabajo similar con provincias fronterizas de Paraguay.

4 Concejo Federal de Inversiones (CFI). “Acciones técnicas 1996-2001” (pdf). Buenos Aires, 2002. Acceso:
www.cfired.org.ar (Consulta: abril de 2004)
“ Hernandez, Op Cit
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Como razones principales del surgimiento de estas formas de colaboracion entre
provincias, se alude a la ordenacion del territorio, las politicas de desarrollo regional y “la

crisis de las técnicas burocratico-centralizadas de gobierno™*.

Como ya se sefnald, este fenomeno esta estrechamente vinculado al de la globalizacion, y
es aplicable en forma particular a la promocion de las exportaciones, como sefala el
economista cordobés Carlos V. Kesman, ex subsecretario de Comercio Exterior de la

Nacion y actual director de la Agencia ProCoérdoba:

“Las cuestiones vinculadas a la estructura de la produccion e infraestructura econdmica y social
requieren una vision supraprovincial que oriente las inversiones y acciones de cada provincia en un
marco mas amplio, y el enfoque aislado de cada estado provincial resulta insuficiente para orientar
correctamente la asignacion de recursos.

Para que las regiones de un pais tan vasto y amplio como Argentina puedan posicionarse en una
estrategia de integracion como la del MERCOSUR vy de integracion del MERCOSUR en el mundo,

es imprescindible que las regiones del interior se conviertan en “espacios econdomicos estructurados’

para la internacionalizacion.” *

Por otro lado, en el plano municipal, la tendencia regionalista también ha alcanzado cierta
difusion; si bien son pocos los casos exitosos en funcionamiento, posiblemente aqui la
integracion pueda funcionar mejor en el corto plazo que lo que ocurre entre las provincias.
Esto puede deberse a que se trata de territorios mas pequefios, la vinculaciéon es mucho
mas intima (por lo general son espacios geograficos y economicos integrados de por si, al
margen de la voluntad politica de los actores) y las unidades de gestion estdn mds cercanas
fisicamente, facilitando el contacto. Ademas la menor complejidad de los asuntos que son
objeto de estos procesos, asi como la propia sencillez de las estructuras municipales,
facilitan la cooperacion informal y cotidiana entre los equipos técnicos de un misma area
funcional de distintos distritos, ain si no existiera una region institucionalizada que los

vinculara.

En los ultimos tiempos se ha observado mayor intensidad en la formalizacion de regiones

entre pequefios grupos de municipios cercanos. Es habitual que las principales areas de

2 Garcia de Enterria, Eduardo. “Estudios sobre autonomias territoriales”. Civitas. Madrid, 1985. Citado en
Hernandez, Op Cit.

# Kesman, Carlos V. “Globalizacién, Argentina y sus Regiones en las proximas décadas”. Cordoba, Editorial
Consultora, 1999.
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cooperacion sean el desarrollo urbanistico, cuestiones medio-ambientales, o de servicios
publicos, y no es infrecuente que se incluya al desarrollo econdémico y la promocion de

exportaciones.

En el principal conglomerado urbano del pais, constituido por la Capital Federal y los
partidos mas proximos de la provincia de Buenos Aires conviven varios agrupamientos
regionales. Por un lado, abarcando dos ordenes juridicos diferentes (segun lo definido
previamente), se encuentra la Region Econémica Metropolitana (REM), la iniciativa mas
ambiciosa en este sentido, constituida en el afno 2001 por el Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires y la mayoria de los municipios del Conurbano. Los objetivos de la region
son muy amplios, abarcando los campos de la salud, educacion, medio ambiente, y —con
un ¢énfasis importante- el desarrollo econdmico, incluyendo la promocion de

exportaciones.

Pero a su vez, varios de los municipios de la REM han conformado entre si consorcios de
municipios (segln la terminologia de la Carta Magna provincial) como micro-regiones en
paralelo a lo llevado a cabo con la Ciudad. Es el caso por ejemplo de la Region
Metropolitana Norte (RMN, integrada por San Isidro, Vicente Lopez, San Fernando y
Tigre) y el Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste de la Provincia de Buenos

Aires*.

Lanzados con metas menos ambiciosas que la REM, estos pequenos bloques han
alcanzado en el ejercicio cotidiano de la cooperaciéon mutua un nivel de integracion algo
mas intenso y mecéanico. A modo de ejemplo, cuando los municipios de Vicente Lopez o
Tigre organizan misiones comerciales al exterior, se les concede a las empresas de los
demas partidos integrantes el mismo derecho a participar que a las de su propio distrito, a
diferencia de lo que ocurre en las misiones organizadas por el Gobierno de la Ciudad u
otros distritos integrantes de la REM, donde se da preferencia a las empresas propias y

so6lo si hay cupo disponible se le da la posibilidad a una foranea.

* Los municipios originariamente integrantes de la experiencia fueron once: Adolfo Alsina, Coronel Pringles,
Coronel Suarez, Daireaux, General La Madrid, Guamini, Laprida, Pudn, Saavedra, Salliquel6 y Tornquist. Luego
se incorporarian los partidos de Pellegrini, Coronel de Marina L. Rosales, Coronel Dorrego, Tres Lomas y
Benito Juarez. Solamente dos municipios del sur de la provincia decidieron no participar - los de Tres Arroyos y
Adolfo Gonzalez Chavez- y uno fue excluido deliberadamente, debido a su distinto perfil: el de Bahia Blanca.
Posteriormente, el municipio de Benito Juarez ha optado por integrarse al CIDERE (Consorcio Intermunicipal de
Desarrollo Regional).
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En el interior del pais se encuentran otros ejemplos destacables como EINCOR (Ente
Intercomunal del Norte de Cérdoba, que agrupa mas de cien municipios) o ADESUR
(Asociacion Interinstitucional para el Desarrollo del Sur, que reune a mas de 150 comunas

del sur de Cordoba).

Siguiendo con la linea argumental expuesta a lo largo de este capitulo, deberia extenderse
a todos los municipios la participacion en las politicas productivas, de apoyo a las PYMES
y de promocién de exportacion en particular. El rol minimo a desempefar debiera ser, a
través de una relacion estrecha con las empresas de su territorio, servir como canal de
comunicacion y facilitacion para la difusion y el mejor aprovechamiento de las

herramientas existentes en los otros 6rdenes del Estado.

En muchos casos, sin embargo, surgiran problemas de escala, por falta de recursos, de

capacidad técnica y/o de masa critica (en alusion a la cantidad de PYMES del distrito).

“Existen en la Argentina aproximadamente 60.000 empresas con menos de 5 empleados, y 30.000
PYMES -conforme a la categorizacion de la legislacion nacional. Sin embargo, s6lo en 60 ciudades
en todo el pais se radican mas de 50 PYMES, y el 90% de tales ciudades se encuentran en el arco
formado por Mendoza, San Luis, Norte de Cérdoba, Santa Fe y Buenos Aires. En la Provincia de
Buenos Aires, el mencionado arco abarca el Noroeste y el Gran Buenos Aires, aunque cabe
destacar también los nucleos de la zona de Tandil-Olavarria, Mar del Plata, Tres Arroyos y Bahia

Blanca.”

“En esas ciudades, es de esperar que la capacidad del municipio para gestionar la provision de
servicios a las pequeflas y medianas empresas cuente con oportunidades de desarrollo facilmente
explorables. En el resto de la Provincia, el rol del Municipio en la promocion de las MIPYMES
(Micro, Pequefias y Medianas Empresas) probablemente esté condicionado por la existencia de
funcionarios con iniciativa propia. De todas formas, la situacion en este sentido se ha modificado
rapidamente en los ultimos afos, debido a los proyectos provinciales de integracion entre los
municipios y las organizaciones empresariales secundarias, y a la priorizacion por parte de los
organismos provinciales de desarrollo de la formulacion y ejecucion de proyectos a través de los

organos ejecutivos municipales.”

Otro trabajo (Barbara Altschuller del IFAM) pone el acento en la relacion entre los

municipios y los organismos nacionales:

% PNUD, Op Cit
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“Claramente la vinculacion es menor a medida que el tamafio del municipio desciende (...) Este es
uno de los elementos que argumenta a favor de las asociaciones intermunicipales y la conformacion
de micro regiones, como instrumento estratégico para optimizar los instrumentos disponibles, a
nivel local, provincia y nacional, a partir de su difusiébn e implementaciéon en estructuras
organizadas de asociaciones de municipios medianos y pequefios y no en gobiernos locales

individuales...” *

Altschuller propone que los programas tengan una coordinacion a nivel nacional, pero con

fundamento en los niveles descentralizados, que es precisamente la tesis de este trabajo.

“Por un lado, las experiencias centralizadas y verticalistas no son viables, eficientes ni deseables en
un pais con grandes heterogeneidades de diverso tipo. Pero por otro lado, en las instancias locales,
mas cercanas a la poblacion y el territorio, no existen muchas veces los recursos técnicos y
profesionales necesarios para el disenio de politicas y proyectos. El desafio estd puesto en la
coordinacion de politicas y planes a nivel nacional, pero partiendo de las necesidades y
especificidades locales o regionales, a la vez que intentando generar una acumulacion de
experiencia y conocimientos que queden y se desarrollen en las instancias locales, tanto en
municipios como en organizaciones de la sociedad civil. Se impone la necesidad de capacitacion
de los actores y recursos humanos locales y regionales para gestionar sus propios planes y

proyectos.”

La situacion actual, sin embargo, no podria estar mas alejada de ese ideal.

“Se consultd a los municipios sobre la vinculacion que poseen con organismos o programas del
gobierno nacional en relacion a temas productivos y de desarrollo econdmico. Se obtuvo que el 52
% de los gobiernos locales de este estudio no se encuentra vinculado a ningun organismo nacional.
De estos, el 60 % sefiald como motivo principal el “desconocimiento” respecto de la oferta de
programas o instrumentos, mientras que un 30 % dijo que se debe a que, si bien solicitaron apoyo,
“no obtuvieron respuesta”. (...) S6lo en el 16 % se encuentra una vinculacion del municipio con la
SEPYME. Por ultimo, en un 9 % de los casos se sefiala a Universidades Nacionales como
organismos vinculados al municipio, especialmente a través de convenios para capacitacion,

asistencia técnica y desarrollo de diagnésticos o planes estratégicos.”

La formacion de regiones debiera resolver este obstaculo y permitiria inclusive atreverse a

analizar la viabilidad de desplegar acciones mas sofisticadas de fomento, lo que

 Altschuller, Op cit
" 1b idem.
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idealmente debiera llevarse a cabo en forma complementaria y respaldada respecto de los

organismos respectivos del orden provincial y nacional.

1.5 Referencias internacionales

Existen numerosos ejemplos internacionales de la importancia que los gobiernos locales
han tenido y tienen en el desarrollo econémico de otros paises. Es especialmente relevante
el caso de Italia, y en menor medida de Alemania, dos naciones derrotadas y con su
estructura productiva devastada al término de la Segunda Guerra Mundial, que lograron

rapidamente volver a ubicarse entre las principales potencias econdémicas del mundo.

El ejemplo italiano siempre es el preferido por los estudiosos de la problematica PYME de
la Argentina, ya que es un desarrollo sustentado preponderantemente por industrias de
esas caracteristicas, en un entorno institucional, social y cultural similar. La existencia de
gobiernos inestables, burocraticos y con importantes falencias organizativas, una fuerte
tendencia hacia la economia informal, habitos laborales individualistas, y el importante
peso de la familia en las administracion de los negocios, son todos ellos caracteres
compartidos entre ambos paises, por lo que se asume que las lecciones extraidas de dicho

ejemplo serian validas (con adaptaciones minimas) en la realidad autoctona.*

Analizando el desarrollo de la economia italiana, se encuentra que las acciones del
gobierno nacional frecuentemente han obstaculizado en lugar de apoyar el desarrollo de

sus PYMES, pero no ocurre lo mismo en el nivel estatal inferior.

“Las administraciones locales en Italia son mas constructivas que el gobierno central. Los sectores
italianos de mas éxito con frecuencia estan concentrados en unas regiones y ciudades en particular.
Las administraciones locales tienen un gran interés, demostrado a veces mediante la financiacion de
programas de especializacion universitaria, la ayuda encauzada a través de los bancos de propiedad
local, las inversiones en infraestructura y otras inversiones para la creacion de factores. La intrusion
de la administracion local en las actividades empresariales no ha sido un factor en ninguno de los
casos que hemos estudiado, incluso cuando el gobierno de la zona estaba bajo control del Partido

Comunista Italiano.” ¥

48 Porter, Michael E. “La Ventaja Competitiva de las Naciones”. Buenos Aires, Ed. Vergara, 1991.
“1b idem
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En un escenario social muy diferente, otros paises desarrollados también se suman a esa
tendencia, sobre todo en relacion a los agrupamientos de empresas de un mismo sector

(clusters o polos):

“Los agrupamientos casi siempre surgen y empiezan a crecer de manera natural. (...) No obstante,
una vez que empieza a formarse un agrupamiento, el gobierno puede llevar a cabo su funcion de
consolidaciéon de muchas maneras. Tal vez la forma mas beneficiosa sea mediante inversiones para
la creacion de factores especializados, como los institutos técnicos universitarios, los centros de
formacion, las bases de datos y la infraestructura especializada. En Alemania, por ejemplo, las
administraciones locales casi siempre tienen una activa participacion en el apoyo a instituciones
educativas y otros proyectos estrechamente vinculados a las concentraciones locales de empresas.
En Estados Unidos, los esfuerzos para apoyar a los agrupamientos van siendo mas habituales, sobre
todo en los niveles locales y estatales. (...) A causa del importante efecto de la concentracion
geografica en la ventaja nacional, el papel de la administracion local y estatal resulta esencial en la

formacion de agrupamientos.”

Véase un ejemplo puntual de ello:

“La industria cuchillera alemana, de gran importancia mundial desde hace muchos afios, esta
centrada en Solingen. Durante mucho tiempo, la ciudad ha gestionado un instituto de ensayo de

materiales que servia al sector.”™'

Michael Porter destaca que:

La ventaja competitiva de un pais en determinados sectores suele estar concentrada
geograficamente. (...) aunque el gobierno nacional tiene un papel que desempefiar a la hora de
mejorar la industria, el papel de las administraciones locales y regionales es potencialmente mayor,
o por lo menos, tan grande. (...) Tanta o mas atencion se debe prestar a los ambitos regionales y
locales, en areas como educacion universitaria, infraestructura, reglamentaciones locales, iniciativas
locales de investigacion ¢ informacion. En nuestro estudio se puede afirmar que las iniciativas
gubernamentales en regiones como Baden-Wurttemberg (Alemania), y en pueblos italianos
individualmente considerados han tenido una influencia mas importante sobre la ventaja

competitiva que cualquier iniciativa politica de &mbito nacional.

Por otra parte, la correlacion entre los procesos de integracidon internacionales y las

politicas de desarrollo local encuentra su mejor exponente en la Unién Europea, que

b idem.
S'Tb idem.
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cuenta con una Direccion General de Politica Regional (1968, dependiendo directamente
de la Comision Europea), a cargo de los Fondos Europeos de Desarrollo Regional
(FEDER, creados en 1975) con los que se financian sobre todo programas de innovacion y
desarrollo tecnologico. Los fundamentos sobre los cuales operan estos organismos
coinciden totalmente con las conclusiones de los especialistas sobre desarrollo regional en
la realidad argentina. En el documento “Proyecto de Comunicacion de la Comision a los
Estados Miembros: Las Regiones en la Nueva Economia - Orientaciones para las
Acciones Innovadoras del FEDER del Periodo 2000-2006%, se encuentran los siguientes

conceptos:

o Al mismo tiempo, las regiones deberan encontrar soluciones innovadoras que garanticen el
desarrollo sostenible y la valorizacion econdmica de las identidades regionales, factores
que constituyen el fundamento del capital fisico y humano regional. La escala regional es
especialmente adecuada para la movilizacion de una masa critica de participantes que sean
capaces a la vez de impulsar la innovacion y aplicarla de manera eficaz y proxima al

ciudadano.

o Es preciso potenciar la escala regional en la medida en que esta orientacion permite
divulgar mas ampliamente las practicas correctas en el ambito local, lo que favorece el
desarrollo de la masa critica esencial para el crecimiento de las redes y grupos

(“clusters”).

o El potencial de la experiencia en favor de los intercambios interregionales fue bien
aprovechado por las regiones y ciudades que optaron por comprometerse en un proceso de
aprendizaje continuo. Algunos beneficiarios regionales pusieron de relieve esta dimension
del articulo 10, por una parte como excelente antidoto de la "mentalidad pueblerina" y, por
otra, porque las empresas, regiones y ciudades reconocieron que muchas veces se aprende

mejor de sus homologos.

Debe llamarse la atencion sobre el hecho de que, en los ejemplos mencionados, los
gobiernos locales llevan décadas actuando en lo productivo, aplicando principios de
descentralizacion vertical e integracion horizontal, y se trata de algunas de las economias
mas importantes del mundo. En la Argentina, en cambio, s6lo se registran avances

concretos en épocas recientes. Por consiguiente, puede concluirse que la profundizacion

>2 Bruselas, 12 de julio de 2000
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de estas practicas seria una condicidon necesaria para la consolidacion de su desarrollo

econdmico y su correcta insercion en el comercio internacional.

)

2)

3)

4)

5)

6)

CONCLUSIONES DEL CAPITULO 1

La participacion de los gobiernos locales en el desarrollo productivo y la
promocion de las exportaciones es un fendémeno nuevo (de la década del "90) y

todavia poco expandido.

Un pais con la extension y la estructura territorial politica de la Argentina necesita
que las politicas de Estado se ejecuten en forma descentralizada y con unidades de

gestion cercanas a las comunidades a las que deben atender.

La asistencia a las PYMES requiere que los gobiernos locales se establezcan como
interlocutores directos de los sectores productivos de su distrito, tanto para que
¢éstas accedan a los programas de los niveles superiores, como para que €stos se

ajusten a sus necesidades.

La formacion de regiones se presenta como una solucioén a problemas como falta

de estructura, limitaciones presupuestarias o anti-economias de escala.

La irrupcion de los gobiernos locales en lo productivo ha sido principalmente por
reaccion frente a los cambios que provocaban las politicas econdmicas nacionales;
la experiencia internacional sugiere que deberia fomentarselo como parte de una

estrategia para el desarrollo.

El marco juridico es favorable a la toma de protagonismo por los gobiernos locales
en este tipo de funciones; el principio federal de las autonomias provinciales y el
régimen municipal datan de la Constitucion de 1853, incorporandose al texto en

1994 la posibilidad de formacion de regiones.

AVANCE
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En el siguiente capitulo se dard un panorama general de la estructura de promociéon de
exportaciones en la Argentina, sus origenes y evolucion reciente, asi como las
instituciones, herramientas y programas mdas importantes. Se procurara lograr una vision
sistémica del tema y contrastarlo con la realidad; por ultimo, se mencionaran algunos

ejemplos de como se lleva a cabo esa tarea en otros paises.
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Capitulo 2

La Promocion de Exportaciones en la Argentina

2.1 Evolucion reciente del concepto y de su practica

2.2 Herramientas y programas
2.2.1 El contexto de las negociaciones comerciales internacionales y los procesos
de integracion
2.2.2 El desarrollo de mercados: acciones y principales organismos involucrados
2.2.3 La promocidn de exportaciones a través de la mejora de la competitividad

2.3 Vision sistémica de la promocidn de exportaciones

2.4 Ejemplos de la promocién de exportaciones en otros paises
2.1 Evolucion reciente del concepto y de su practica

La promocion de exportaciones es un componente de la politica comercial de un
Estado, y se expresa a través de un conjunto de instrumentos legales y acciones
desarrolladas por organismos publicos con el objeto de apoyar al sector productivo en
general o a un grupo en particular, en sus intentos para iniciar o incrementar las ventas al

exterior de sus bienes y servicios.

La creacion de instrumentos especificos para este fin data de 1962-3, cuando al modelo
de sustitucion de importaciones se habia incorporado la doctrina estructuralista de
CEPAL, que propiciaba el incremento de la proporcion de exportaciones industriales en
relacion a las agricolas (el desarrollismo, que gobernd la Argentina entre 1958 y 1962, era

en parte receptor de esas ideas). >

> En esos afios se establecen los reintegros, drawbacks, las lineas de financiamiento de exportaciones y el
régimen de admision temporaria.

> Bisang, Roberto. “Politicas de promocion de exportaciones en algunos paises de América Latina”. Buenos
Aires, CEPAL, 1985.
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En sus inicios, la politica de fomento a la exportacion se concentrd6 en aspectos
econdomicos, mediante exenciones y devoluciones de impuestos, por un lado, y
herramientas financieras para facilitar las operaciones de comercio internacional, por el
otro. Por su caracter, estas politicas tenian su autoridad de aplicacion en el Ministerio de
Economia de la Nacion. Dentro de este esquema en los drdenes provincial y municipal, la
exencion del pago de los impuestos jurisdiccionales (ingresos brutos, principalmente) era

el Gnico instrumento por el cual los gobiernos locales podian fomentar la exportacion.

Los incentivos fiscales responden al principio tributario de imposicidon en pais de destino,
bajo el principio del GATT de “no exportar impuestos” *°; es decir que las mercaderias al
ser comercializadas en el mercado comprador generan la obligacion de pagar los
impuestos al consumo o a las ventas segun la legislacion del pais de destino,
contribuyendo al fisco del mismo. En consecuencia, atento al efecto positivo que la
exportacion provoca en el desarrollo econémico, cada pais procura evitar que sus ventas al
exterior sean encarecidas por el pago de impuestos en origen. De lo contrario se darian

situaciones de doble imposicion que dejarian a las mercaderias nacionales fuera de

competencia en términos de precio.

La exencion de IVA a las exportaciones, los estimulos cobrados por las empresas en
oportunidad de sus ventas al exterior (reintegros, drawback, reembolsos), y la devolucion
del IVA restante vinculado a la compra de insumos y materias primas, responden a dicho

principio. >

Por otra parte, existio durante la década del ‘80 la practica de que el Banco Central de la
Republica Argentina financiara operaciones comerciales internacionales, mediante

mecanismos de pre- y post-financiacion.

% “De esta forma, el principio de <optimalidad> apunta a no distorsionar el flujo de bienes entre distintos paises,
a partir de la devolucion de impuestos indirectos (aquellos que a su vez afectan a los productos transados y no a
la retribucion de los factores de produccion). Esta concepcion. adoptada por el GATT, parte del principio de
<pais de destino>, por el que el pais exportador no debe gravar los bienes comerciados, facultad que en cambio,
es exclusiva del pais importador. A su vez, éste, adopta un criterio de igualdad tributaria para todos los productos
con independencia del origen de los mismos. Desde una optica netamente econdmica, el precio de los bienes
comerciados responderia exclusivamente al costo de los respectivos factores de produccion.” Bisang, Roberto,
op cit.

> Ib idem.
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Hasta fines de los "80, estos instrumentos funcionando en el contexto de una economia
cerrada como lo era la argentina, consagraban el enfoque “FOB” de la promocion de
exportaciones, lo que significaba “mejorar el precio FOB del exportador para que pudiera
competir” internacionalmente®. Todas estas herramientas fueron sistematizadas en 1985
en la ley 23.101, muchas de cuyas disposiciones, sin embargo, no llegaron a ponerse en
practica debido a la crisis inflacionaria que afectd a la economia argentina a finales de

dicha década.

La situacion se modifico drasticamente con el cambio de gobierno en 1989. El proceso de
integracion econdmica impulsado con tanto énfasis a partir de entonces significd que la
promocion de exportaciones pasara al enfoque “Landed”, es decir mejorar el precio de los
productos argentinos una vez nacionalizados en el mercado comprador, “después del pago

de aranceles en el pais de destino™®.

“Esto se logra, no s6lo mejorando el precio FOB de exportacion, sino que se tiende
ademads, a reducir los aranceles en el pais de destino”. El camino para lograrlo pasa por los
acuerdos de integracion (ALADI, MERCOSUR) y las negociaciones arancelarias
multilaterales en el marco del GATT, tendientes a la reduccion de aranceles (proteccion)

en todo el mundo.

Al mismo tiempo, el gobierno nacional (y en menor medida los gobiernos locales) se
involucraron fuertemente en acciones de desarrollo de mercados, ya no sélo en forma
estructural sino mediante un apoyo directo e individualizado, colaborando estrechamente
con las empresas argentinas en su labor de promocién de ventas de sus productos en el
mundo. Esta tarea seria llevada a cabo fundamentalmente por la recién creada Fundacion
Exportar y las agregadurias econdémico-comerciales de las representaciones diplomaticas

argentinas en el exterior.

De esta forma, al modificarse el enfoque del tema, se produjo una redistribuciéon de
funciones dentro del gabinete nacional por la cual se asign6 parcialmente la promocion de

exportaciones al ahora Illamado Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio

7 Mollo, Claudio (Instituto del Servicio Exterior de la Nacion). “Promocion de Exportaciones y una vision
comparativa”. Buenos Aires, edicion del autor, septiembre de 1995.
* Ib idem.
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Internacional y Culto (MRECIC), si bien actuando en coordinacion con el Ministerio de

Economia.

En las negociaciones comerciales internacionales el area de produccion del Ministerio de
Economia (en general denominada Secretaria de Industria y Comercio) se ocupa
basicamente del disefio de la politica comercial externa, y la Cancilleria la ejecuta (a

través de la Secretaria de Comercio y Relaciones Econdmicas Internacionales).”

En tanto, las acciones de desarrollo de mercados (el acompafiamiento a la empresa,
brindandole informacién, asesoramiento y facilidades para posicionarse en el exterior), en
el gobierno nacional, recaen principalmente en la Cancilleria. Las representaciones
diplomaticas (las agregadurias comerciales en las embajadas y los consulados mas los
nuevos “centros de promocion comercial” en las principales ciudades del mundo), asi
como las dependencias centralizadas del Ministerio, realizan la mayor parte del trabajo en

este sentido.

La Fundacion Exportar no cuenta con oficinas propias en el exterior, sino que ese rol es
cumplido por los funcionarios de la Cancilleria en sus representaciones en el exterior; por
consiguiente, la fundacion se encuentra formal y operativamente bajo la orbita de este

Ministerio.

Sin embargo, lo expuesto en los parrafos anteriores no agota las cuestiones que la
promocion de exportaciones deberia atender, particularmente con relacion a las pequenas
y medianas empresas. La evolucion de las empresas para llegar a estar en condiciones de
competir con eficacia en el comercio internacional sigue siendo un aspecto clave. Los
organismos dedicados al desarrollo productivo habitualmente intentan cubrir esta

problemadtica con instrumentos de propdsitos generales.

Por ello es dificil encontrar en el ambito estatal programas y herramientas dedicados
exclusivamente a mejorar la capacidad de la empresa de vender al exterior. El caso mas

claro fue el del programa PREX —también conocido como PYMEXPORTA- (1996 y

* Bouzas, Roberto y Avogadro, Enrique. “La elaboracion de politicas comerciales y el sector privado-
Memorando sobre Argentina”. En: BID, Banco Interamericano de Desarrollo. “El proceso de formulacion de la
politica comercial: Nivel Uno en un juego de dos niveles- Estudios de paises en el Hemisferio Occidental”.
Buenos Aires, INTAL, marzo de 2002.
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1999), administrado por la Secretaria de Industria y Comercio primero, y luego por

SEPYME.

Mas comun es que los organismos de apoyo a las PYMES desplieguen iniciativas de
caracter general, frecuentemente consistentes en asistencia econdmica (préstamos o
subsidios) donde la internacionalizacion de productos y empresas es sélo uno de los usos
posibles para los fondos, junto con los de investigacion y desarrollo de nuevos productos,
modernizacion de procesos productivos, certificaciones de calidad, capacitacion,

incorporacion de bienes de capital, capital de trabajo, reformas edilicias, etcétera.

Los programas PRE (Programa de Apoyo a la Reestructuracion Empresaria, de la
SEPYME), FONTAR (Fondo Tecnologico Argentino, de la Secretaria de Ciencia y
Técnica de la Nacion), y muchos otros en los distintos 6rdenes de la administracion
publica, como el programa CAPITAL PYME 10 % del Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires (2002-2003, que podia aplicarse a financiar practicamente cualquier actividad
productiva o mercantil) son casos de herramientas no concebidas para la promocion de

exportaciones pero que pueden contribuir indirectamente a ese objetivo.

Como se ha visto, la estructura de promocion de exportaciones abarca una amplia cantidad
y diversidad de elementos. A continuacién se intentard describir las herramientas y
programas que forman parte de esa estructura en la actualidad. Debe observarse que si
bien la promocidn de exportaciones se dirige a todo el sector productivo, siempre existe
un énfasis especial en las pequefias y medianas empresas industriales (PYMI). En este

trabajo se concentrara la atencion en ese segmento del conjunto empresarial®.

2.2 Herramientas y organismos de promocion de exportaciones

Existen muchos criterios para desglosar los componentes de la politica de promociéon de

exportaciones. Un enfoque clésico y centrado en lo econdémico es el que aplica el Centro

% No obstante lo cual, debe tenerse presente el potencial de las pequefias producciones agropecuarias en las
economias regionales (fruticultura y vitivinicultura, sobre todo); por otro lado, recientemente comienza a
prestarse mayor atencion a las posibilidades de exportacion de servicios de distinto tipo (producciones
audiovisuales, publicidad, educacion, salud, informatica, etc.).
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de Estudios CENES de la Facultad de Ciencias Economicas de la Universidad de Buenos

Aires, coordinado por Marta Bekerman®':

- INCENTIVOS FISCALES: abarcando exencion de IVA e Ingresos Brutos a la exportacion,

devolucion del IVA-Compras, reintegros.

- INCENTIVOS ARANCELARIOS: entendiendo por tales al draw-back y la admision temporaria.

- INCENTIVOS FINANCIEROS: que el Estado nacional brinda por medio de las lineas de crédito
del BICE y el Banco de la Nacion Argentina.

- INCENTIVOS REGIONALES: para favorecer la radicacion de actividades productivas en
determinadas areas geograficas: como los reembolsos en los puertos patagénicos, o las zonas

francas.

- SERVICIOS DE INFORMACION: donde se consigna la tarea de la Fundacion Exportar

coordinando a las representaciones diplomaticas argentinas para dar asistencia a los empresarios.

Esta vision, sin embargo, no considera a las negociaciones internacionales como parte de
la politica de promocion de exportaciones, como si lo hacen otros expertos como Adrian
Makuc®, Claudio Mollo (ISEN)®, Gabriel Yoguel y Dario Milesi (CEPAL, FUNDES,
UNGS)*™.

Menos frecuente es que se le preste la atencion debida a los programas de mejora o
reconversion de las PYMES como apoyo para su internacionalizacion, a pesar de que es

un elemento clave en las experiencias internacionales mas destacadas.

Mas adelante se profundizard sobre estos casos, por el momento bastard con sefialar que
tanto el Instituto de Comercio Exterior espafiol (ICEX), como la agencia PROCHILE,
tienen como una de sus principales herramientas (con considerables fondos asignados) los
programas respectivamente denominados PIPE (Programa de Internacionalizacion de la

Pequenia y Mediana Empresa) e INTERPYME.

6! Bekerman, Marta, y otros. “Las nuevas orientaciones de politica industrial y de promocién de exportaciones en
Argentina y Brasil: asimetrias y posibilidades de coordinacion”. Buenos Aires, CENES (UBA), enero de 1995.

62 Makuc, Adrian. “El comercio exterior argentino: MERCOSUR 'y apertura”. Buenos Aires, Errepar, 1994.

% Mollo, Op. Cit.

 Milesi, Op. Cit.
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Ambeas iniciativas consisten basicamente en involucrar a las empresas solicitantes en un
proceso de tres afos de duracion. Durante ese periodo son puestas bajo la tutoria de
consultores especialmente seleccionados (sometidos a constante control y re-
entrenamiento) para realizar en ese periodo un conjunto de acciones internas (mejoras de
producto, proceso y organizacion) y externas (envio de muestras, participaciéon en rondas
de negocios y ferias, etc.). Todo ello es subsidiado por fondos publicos en un porcentaje

que en su punto maximo llega al 50 % del presupuesto total del proyecto.*

El enfoque mas comprensivo y sintético de la promocioén de exportaciones posiblemente

sea el contenido en un trabajo reciente®, donde todo se ordena alrededor de tres ejes:

- las negociaciones internacionales por las que se busca obtener mejores condiciones para el ingreso
de los productos nacionales a otros mercados; estas acciones se llevan a cabo preponderantemente
entre gobiernos nacionales, en forma bilateral, multilateral (ejemplo OMC), o entre bloques
econdmicos, si bien se tiende a incrementar la participacion del sector privado (asociaciones
empresarias, sindicatos de trabajadores, la comunidad en su conjunto) y los gobiernos de menor

jerarquia;

- el desarrollo de mercados entendiéndolo como servicios de apoyo a las empresas en sus acciones de
promocién de ventas en el exterior- es decir que se trabaja sobre la demanda —fronteras afuera-;
estos servicios son habitualmente prestados por organismos publicos nacionales o de menor

jerarquia, pero también por instituciones privadas, y con frecuencia en forma conjunta; y

- el incremento de la competitividad del sector productivo, que se vincula con las politicas
econdmicas generales, y las de desarrollo industrial en particular, pero incluye medidas especificas
como incentivos fiscales (reintegros, drawbacks), facilidades para importar bienes de capital o
insumos para producir bienes a ser exportados, y programas para favorecer la internacionalizacion
de las empresas y su produccion; o sea, acciones dirigidas al mejoramiento de la oferta exportable —

fronteras adentro-.

Antes de ingresar en el andlisis de cada uno de esos ejes, es oportuno referirse a las

instituciones que forman la estructura de promocion de exportaciones.

8 Conversaciones con Maria del Mar Castro (Comision Directiva del ICEX) —videoconferencia Buenos Aires-
Madrid, octubre de 2003-, y Soledad Valdez (gerente PYME de PROCHILE) —Santiago, abril de 2004.
También: Bezchinsky, Op. Cit.

6 Strat Consultora (Javier Tizado y Marcelo Reglinaga, coord..). “Apoyo en la definicion de una estrategia
comercial de insercién de Argentina en el mundo”. Buenos Aires, Grupo Unidos del Sud, julio de 2003.
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Los organismos que intervienen en esta tarea pueden dividirse en dos grandes grupos: a)
las que tienen a la promocion de exportaciones por fin exclusivo o practicamente
excluyente, y b) aquellas que cuentan entre sus objetivos el de apoyar a las PYMES, y
como consecuencia de ello, acompafan sus esfuerzos en pos de la consolidacion de

nuevos mercados, aunque no sea esa su funcion central.

En el primer grupo se destaca una serie de organismos autonomos ad-hoc, creados en la
ultima década, como Fundacion Exportar, en el orden nacional, Promendoza y la Agencia
Pro Cérdoba en las provincias. Pero aqui también se incluyen reparticiones publicas que
forman parte de la administracion central, tales como la Secretaria de Comercio y
Relaciones Econdmicas Internacionales (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio
Internacional y Culto de la Nacion), la Direccion de Promocion de Exportaciones de la
Subsecretaria de Politica y Gestion Comercial (Secretaria de Industria, Comercio y
PYMES, Ministerio de Economia y Produccion de la Nacion), o la Subsecretaria de

Relaciones Econdmicas Internacionales del Ministerio de la Produccion bonaerense.

El segundo conjunto es mas numeroso y variado, incluyendo a la Subsecretaria de
PYMES y Desarrollo Regional (Secretaria de Industria, Comercio y PYMES, Ministerio
de Economia y Produccion de la Nacion), el Banco de la Nacion Argentina y el Banco de
Inversion y Comercio Exterior (BICE), los bancos estatales locales (Provincia de Buenos
Aires, Ciudad de Buenos Aires), Instituto Nacional de Tecnologia Industrial, el Concejo

Federal de Inversiones, etcétera.

Estas reparticiones cuentan a su vez con programas y herramientas destinadas netamente a
promover PYMES exportadoras (como es el caso de la formacion y asistencia a
consorcios que lleva a cabo la SEPYME), y otros mecanismos que no apuntan a la
internacionalizacién de la PYME sino a la mejora de la competitividad por si misma, y por
lo tanto de hecho pueden contribuir a fortalecer la capacidad de la compaiiia para acceder
a nuevos mercados. Este seria el caso de los programas de apoyo a la certificacion de
calidad de procesos y/o productos, de los créditos a tasa subsidiada para propositos

generales, etcétera.
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Seguidamente, se describira con mayor profundidad cada uno de los tres ejes citados
(negociaciones internacionales, desarrollo de mercados, y aumento de la competitividad)

alrededor de los cuales se desenvuelve la promocion de exportaciones.®’

2.2.1 El contexto de las negociaciones comerciales internacionales

y los procesos de integracion

A lo largo de la Historia los paises han establecido aduanas en sus fronteras para cobrar
aranceles de importacion a los productos provenientes de otros territorios, con el doble
proposito de recaudar para el fisco y proteger a la produccion local. Sin embargo, las
relaciones econdmicas entre los Estados han dado lugar a acuerdos por los cuales ciertos
paises se otorgan mutuamente reducciones en esos aranceles, destrabando asi su
intercambio comercial con el fin de mejorar su complementacion en beneficio del

conjunto.

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial se puso en marcha por primera vez una iniciativa
de alcance global en pos de la eliminacion de barreras al comercio con alcance mundial, al
suscribirse el Acuerdo General sobre Tarifas y Comercio (GATT) en 1947, con la
participacion de 23 paises. El GATT fue sucedido en 1995 por la Organizacion Mundial
de Comercio (OMC).

Desde el comienzo de su existencia este &mbito multilateral se han realizado esfuerzos por
que el comercio internacional entre los paises participantes siga reglas claras y
transparentes. Asi se logré que los Estados unificaran diferentes trabas a la importacion en
su arancel aduanero nacional, sobre el cual luego se aplicaron reducciones generalizadas
de validez universal entre los paises miembros. También se establecio entre ellos el trato
no discriminatorio (confiriéndose mutuamente el caracter de Nacion Mas Favorecida), y
se dictaron normas para aplicar salvaguardas y resolver controversias, eliminando asi la
arbitrariedad y el riesgo de escaladas proteccionistas y represalias. Ademas, hubo
acuerdos sobre el empleo de los obstidculos técnicos (barreras para-arancelarias),

subsidios, inversiones, servicios y propiedad intelectual, entre otros.

67 Pueden existir herramientas que trabajen sobre mas de uno de esos ejes, como la instrumentacion del Padron
de PYMES Exportadoras en septiembre de 2003, mediante una prueba piloto restringida a determinados
sectores, que combinaria herramientas de distinto tipo, como un régimen especial para envio de muestras
(Resolucion AFIP 1458/03) y un régimen para pago en cuotas del IVA correspondiente a bienes capital
importados (Resolucion AFIP 1484/03).
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Lo importante desde el punto de vista de este trabajo es que, 1) los paises en desarrollo y
menos desarrollados fueron habilitados (articulo XXIV) a suscribir acuerdos de
integracion (zona de libre comercio, unién aduanera) entre si para otorgarse mutuamente
reducciones de aranceles sin afectar el principio general de Nacion Mas Favorecida, y 2)
los paises desarrollados otorgarian determinadas reducciones arancelarias a los demas en
forma unilateral (sin exigir reciprocidad), lo que se conoce como el Sistema Generalizado
de Preferencias (SGP, 1968), que aplican Estados Unidos, Japon, Rusia y muchos paises
europeos. Esta ultima concesion busca promover la obtencion de divisas por medio de las
exportaciones, la industrializacion y el crecimiento econdémico en los paises en

desarrollo.®®

Conforme a la posibilidad abierta por el GATT, la Argentina participa de la Asociacion
Latinoamericana de Integracion (ALADI), marco en el cual se suscriben acuerdos de

alcance parcial y de complementacion econdmica (ACE).

Utilizando este mecanismo se cre6 el MERCOSUR (Mercado Comun del Sur) en 1991
como ACE n° 18, con Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay como signatarios. En una
primera instancia se fueron reduciendo los aranceles para el comercio de la mayor parte de
los productos entre esas cuatro naciones (partiendo de una preferencia del 47 %), pero
cada pais mantenia sus propios porcentajes de derechos de importacion para las
mercancias originarias de terceros paises. En 1994 se alcanzo6 el 100 % de preferencia para
esos productos formandose asi una zona de libre comercio, pero inmediatamente se
avanzo a la etapa de integracion siguiente, al adoptarse un arancel externo comun (AEC)
con el cual, desde entonces, se gravan las importaciones provenientes de fuera del bloque.
De esta forma el MERCOSUR es hoy una union aduanera, si bien imperfecta, ya que
subsisten algunos sectores exceptuados, como el automotriz, el azicar, y algunas listas de

casos particulares.

Por otro lado, en los ultimos afios el MERCOSUR suscribié importantes acuerdos con
terceros paises, como el ACE n° 35 con Chile (hoy con categoria de “asociado” a dicho

bloque), por el cual se forma con este pais una zona de libre comercio en un plazo de 10

8 Arese, Héctor. “Comercio y Marketing Internacional/ Modelo para el disefio estratégico”. Buenos Aires,
Editorial Norma, 1999.
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afios a partir de 1997. Lo mismo ocurrié con Bolivia (ACE n° 36), y con algunos matices,
también con la Comunidad Andina y M¢éxico. Otros acuerdos son de caracter bilateral,

como el vigente entre Argentina y Cuba.

En la actualidad, ademas, el MERCOSUR se encuentra negociando acuerdos comerciales
con varios bloques y paises, incluyendo la Union Europea, Sudafrica e India, y participa

de las tratativas para la formacion de un Area de Libre Comercio de las Américas.

Para apreciar adecuadamente la relevancia de las negociaciones internacionales en el
potencial exportador de un pais, debe tenerse presente que asi como la Argentina ha
obtenido estas ventajas en el acceso a otros mercados, otras naciones cercanas han

recorrido un camino similar, en apariencia con mayor dinamismo y versatilidad.

Dos de los mercados mas atractivos para las PYMES argentinas, Chile y México, han
firmado acuerdos comerciales significativos a un ritmo mds acelerado que el
MERCOSUR, otorgando de esa forma libre acceso a productos de terceros paises que de

esta forma pueden competir con los argentinos en condiciones mas ventajosas.

Chile, en primer lugar, tiene tratados de libre comercio suscriptos con Estados Unidos,
Unioén Europea, Centroamérica y Corea del Sur. Si el MERCOSUR no hubiera negociado
el ACE 35 la produccion argentina contaria con una desventaja de hasta el 6 % (arancel

general de importacion chileno) frente a los paises y bloques econdmicos sefialados.

Mas grave es el caso de México. Este pais tiene también tratados de libre comercio con las
principales economias del mundo, por medio del NAFTA (Estados Unidos y Canadd), y
del acuerdo con la Union Europea, asi como con otros paises latinoamericanos. Un
analisis de este mercado permite apreciar la posicion desventajosa que esto provoca para
la Argentina, respecto de algunos de sus competidores, en productos seleccionados (ver

Grafico n° 5; esta situacion podria modificarse al concluir la negociacion en curso)®.

Grafico n° 5. Efecto relativo de las negociaciones comerciales internacionales.

“ STRAT, Op. Cit.
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Mercado Mexicano: Diferencial arancelario en productos
seleccionados a favor de paises competidores
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Fuente: STRAT - Grupo Unidos del Sud, en base a tratados internacionales.”

Otro ejemplo de cémo las negociaciones pueden facilitar las exportaciones se encuentra en
los problemas referidos a la tributaciéon internacional. Los paises que consumen servicios
de prestadores extranjeros suelen aplicar retenciones en concepto de impuesto a las
ganancias sobre los ingresos generados por esa actividad. Si el pais de origen, es decir
donde reside el exportador de servicios, cuenta con un acuerdo para evitar la doble
1mposicién firmado con el pais de destino (donde se encuentra el receptor de ese servicio),
podra utilizar el monto retenido como crédito fiscal en su favor para la cancelacion de
impuestos en su pais de residencia. Si no existe dicho acuerdo, la retencién se transforma
en costo, elevando el precio del servicio, y colocandolo en posicién desventajosa respecto
de un competidor proveniente de un pais que si cuenta con ese acuerdo. Esto afecta por
ejemplo a las exportaciones argentinas de software y servicios informaticos, cuyo sector
empresario solicita al Estado nacional la firma de acuerdos de este tipo en los mercados

que considera mas atractivos.”

En estos ejemplos reales se advierte el papel que las negociaciones internacionales

cumplen en remover obstaculos para las exportaciones.

70 .

Ib idem.
™ Argentina. Ministerio de Economia y Produccion, Secretaria de Industria, Comercio y PYME, Subsecretaria
de Industria, Foro Nacional de Competitividad del Sector Software y Servicios Informaticos.“Libro Azul y
Blanco: Plan Estratégico de SSI 2004-2014 y Plan de Accién 2004-2007”. Buenos Aires, agosto de 2004.
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Debe tenerse presente que la Constitucion Nacional por el Articulo 99, inciso 11, otorga al
Poder Ejecutivo Nacional la autoridad para negociar y firmar tratados internacionales
(incluyendo pactos comerciales y acuerdos de integracion), que luego deben ser aprobados
por el Congreso (lo que cominmente se denomina como “internalizacion”, es decir
incorporacion de normas internacionales a la legislacion interna), segun se establece en el
Articulo 75. Ajustandose al sentido estricto de la ley suprema, los gobiernos locales no

desempefian ningun rol en el desarrollo de las negociaciones internacionales.

La razoén por la que esta potestad estd reservada al gobierno nacional radica en que éste
debiera ejercer un rol de arbitro entre los diferentes intereses que se pueden ver afectados
por una negociacion comercial. Las negociaciones habitualmente enfrentan distintos
grupos como pueden ser consumidores, trabajadores y sobre todo sectores productivos de
intereses contrapuestos (por ejemplo, industria manufacturera usuaria de maquinaria
contra fabricantes de bienes de capital, productores de golosinas contra productores de
azlcar, etcétera). Es el Estado nacional quien debiera elevarse sobre esos reclamos y
analizar la relacion costo-beneficio en cada caso teniendo por metas el bienestar general

de la poblacion, el desarrollo econdmico integral y los intereses estratégicos de la Nacion.

Sin embargo, la participacion de la sociedad civil (y en particular el sector productivo —
empresarios y trabajadores) es considerada en todo el mundo un elemento clave para la
elaboracion de la politica comercial, motivo por el cual en muchos paises, incluso

latinoamericanos, existen mecanismos formales para que participen de la discusion.

En la Argentina, existe el Consejo Consultivo para la Sociedad Civil (CCSS), pero en la
realidad la posibilidad de que el sector PYME canalice sus inquietudes en forma directa

hacia los negociadores enfrenta varios obstaculos: "

- los intereses del sector agroalimentarios (donde predominan las grandes empresas)
tradicionalmente prevalecen sobre los del sector manufacturero, al que la mayoria de las PYMES

productoras pertenecen;

- las instancias de participacion publicas y transparentes para la sociedad civil en general y para el
sector empresario especialmente se caracterizan por su falta de continuidad, intensidad y poco

impacto real sobre el desarrollo de las negociaciones;

2 Bouzas, Op. Cit.
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- el sector empresario (grandes, medianas y pequefias empresas) se encuentra fragmentado, suele
haber mas de una asociacion compitiendo por la representaciéon de un mismo sector industrial,
mientras que la mayoria de las PYMES no participan en ninguna; las asociaciones existentes, salvo

contadas excepciones, carecen de capacidad técnica para hacer aportes serios al debate;

- como resultado de los débiles mecanismos formales y su escasa utilidad, la fraccion del sector
empresario que tiene poder de presion suficiente para influir en el proceso, prefiere encauzarla por
canales informales, privilegiando asi el desarrollo de relaciones personales con las autoridades
(acciones de lobbying) a la creacion de estructuras técnicas para participar en discusiones abiertas a

la comunidad.

Como se observa en el trabajo realizado por CEPAL-FUNDES, entre las PYMES hay un
bajo nivel de conocimiento acerca de los beneficios que surgen de los acuerdos ALADI
(aproximadamente 60 %) y sobre todo del Sistema Generalizado de Preferencias
(alrededor de 30 %). Presumiblemente, debe haber también bastante desinformacion
acerca de las consecuencias que las negociaciones en curso (con la Union Europea, por
ejemplo) traeran para la evolucion de sus negocios, tanto en lo relativo a oportunidades de
exportacion, como al ingreso de productos extranjeros que desplacen a los suyos, gracias a

las concesiones hechas por la Argentina en esos acuerdos.

Por consiguiente, es necesario que los gobiernos locales, aprovechando la relacion

estrecha que pueden establecer con las PYMES, realicen acciones con el objeto de:

e Instruir a los empresarios acerca de los efectos de las negociaciones internacionales

sobre sus negocios (oportunidades y amenazas),

*Propicien en el sector privado la practica de defender sus intereses ante los

organismos nacionales que llevan adelante las negociaciones.
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2.2.2 El desarrollo de mercados: acciones y principales organismos involucrados

El Estado en sus diferentes 6rdenes lleva a cabo acciones concretas en apoyo a la
internacionalizacion de las empresas, brindando informacion y capacitacién especificas,
organizando y apoyandolas en actividades promocionales tales como misiones
comerciales o presencia en ferias comerciales en el exterior y fomentando el
asociativismo, principalmente. Estas acciones también son desarrolladas en algunos casos
por entidades privadas, principalmente camaras. A continuacion se describe
sintéticamente en qué consisten los mecanismos mas comunes para desarrollo de

mercados:

« Inteligencia comercial: informacion que requieren las empresas, en general, referida a los mercados de su
interés, comprendiendo el tratamiento arancelario de importacion, requisitos técnicos de ingreso, listados
de importadores del rubro correspondiente o por partida arancelaria, estadisticas de importacion de los
productos en cuestion, estudios de mercado (donde ademas de lo mencionado se describe el
funcionamiento de los canales de distribucion, habitos de consumo, principales proveedores, medios de
pago usuales, recomendaciones para negociar, etcétera). Este bagaje es suministrado ante las consultas
que los empresarios formulan, o mediante charlas informativas abiertas al publico, siempre en forma

gratuita cuando se trata de organismos publicos.

* Actividades de capacitacion: suelen reducirse a ciclos de charlas gratuitas abiertas al publico (o en
algunos casos restringidas a numeros reducidos de empresas), de caracter introductorio, sobre los
principales temas practicos vinculados con la exportacion: régimen aduanero, logistica internacional,
seguros, medios de cobro, etcétera. Generalmente se desarrolla un mddulo tematico por jornada, lo que
da idea de la poca profundidad que se alcanza; ademas, no suele haber evaluaciones, u otros mecanismos
de interaccion entre el instructor y el cursante”. Logicamente, las entidades privadas (cdmaras y
asociaciones empresarias, ademds de instituciones educativas) cuentan con una amplia oferta de

capacitacion arancelada sobre la materia.

» Misiones comerciales consisten en rondas de negocios por las que las empresas promovidas se contactan
con potenciales compradores de sus bienes y servicios. Habitualmente el evento se desarrolla en el

mercado de destino, con caracter multisectorial, pero estd extendiéndose la practica de invitar al pais

3 Estas caracteristicas son comunes a los ciclos de capacitacion dictados en los tltimos afios por la Fundacion
Exportar, SEPYME, Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires (Programa La Ciudad Produce y Exporta),
Provincia de Buenos Aires (Programa Buenos Aires Exporta), y municipios de la region metropolitana; como
excepciones, en el periodo 2003-04 el Gobierno de la Ciudad y la Fundacion Exportar organizaron también
cursos intensivos dictados por instituciones educativas privadas, para personal de empresas seleccionadas, que
era becado totalmente por un auspiciante privado (en ambos casos, compaiiias de courier), con una modalidad
mas regular, es decir, con realizacion de trabajos précticos sometidos a correccion, y/o evaluaciones.
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delegaciones de compradores para determinados rubros (supermercados, alimentos, marroquineria,
etcétera). En cualquiera de los dos casos, las empresas interesadas en vender suelen pagar los costos de
viaje, alojamiento y estadia (en las misiones compradoras, los gastos de los empresarios del exterior
invitados se distribuyen entre las firmas locales que participaran de la rueda de negocios); los entes

publicos no cobran por la organizacion ni subsidian los gastos de los empresarios que viajan.

* Ferias comerciales: el apoyo consiste en organizar pabellones o stands en los cuales los empresarios
argentinos pueden exhibir sus productos, pagando éstos un porcentaje del alquiler del espacio, asi como
la totalidad de los gastos de traslado, estadia y envio de muestras o material promocional; la parte
restante del costo del stand es subsidiado por el organismo publico convocante; esta practica es frecuente

en ferias sectoriales, con algunas excepciones, como EXPOCRUZ (Santa Cruz de la Sierra).

* Asociativismo: atendiendo a experiencias internacionales, particularmente de Italia, se fomenta la
formacion de consorcios de exportacion entre grupos reducidos de empresas del mismo rubro, con oferta
complementaria o al menos no competitiva (generalmente comparten los mismos canales de
distribucion); debido al marco legal vigente en materia impositiva, los consorcios se utilizan para
promocionar los productos del conjunto, pero las exportaciones son efectuadas en forma individual por
cada empresa miembro; en este caso el rol de los organismos consiste en convocar y asesorar
técnicamente, y en algunos casos subsidiar total o parcialmente los gastos comunes del consorcio
(tipicamente, el sueldo del coordinador) en el inicio, reduciendo el aporte estatal progresivamente hasta

quedar el 100 % a cargo de las empresas.

* Incorporacioén de especialistas: mientras que en otros paises™ se facilita a las PYMES el asesoramiento
de consultores profesionales evaluados y controlados por el Estado, en la Argentina estd muy difundida
la practica de promover pasantias de estudiantes de nivel superior (universitario o terciario) de comercio
exterior, como método para incorporar recursos humanos técnicos en la materia, de los que las firmas
habitualmente carecen; esto posiblemente se relacione con la situacion de desempleo y las dificultades de
los graduados para insertarse en el mercado laboral, y posiblemente también a la falta de capacidad de
los organismos publicos para calificar y supervisar a especialistas con trayectoria (ya que los mismos

organismos suelen carecer de recursos humanos de ese nivel).

e Articulacion con grandes empresas: en este caso se busca que las grandes empresas (esta difundido
especialmente entre las de capital extranjero) guien y apoyen la internacionalizacion de las PYMES que
integran su cadena de valor como proveedoras o clientes; la asistencia consiste generalmente en tareas de
asesoramiento intensivo en aspectos técnicos (comercio exterior, tanto como preparacion de la PYME
para exportar) por parte de personal de la gran empresa, asi como el empleo de sus oficinas en el exterior
para promover ventas; en ocasiones, el apoyo incluye financiamiento o subsidio de gastos (por ejemplo

utilizando el régimen de crédito fiscal para capacitacion o innovacion tecnoldgica).

™ Espafia (programa PIPE), Chile (programa INTERPYME).
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llustracion n° 2

Imagenes de pabellones organizados por la Fundacion Exportar en diferentes ferias internacionales.
Fuente: Fundacion Exportar.

Debe senalarse que algunas de estas herramientas (capacitacion, asociativismo,
incorporacion de especialistas y articulacion con grandes empresas) pueden ser utilizadas
para trabajar sobre los tres ejes mencionados, al disponerse de personal capacitado
(gerentes de consorcios, especialistas en cada PYME, o de la gran empresa) tanto para
desarrollar mercados mediante acciones de promocion de ventas en el exterior, como para
gestionar mejoras en la competitividad de la empresa. Ambas deberian ser las metas
buscadas al incorporar esos recursos humanos. Esa incorporacion también debiera servir
para propiciar la participacion, conocimiento y aprovechamiento de las negociaciones
comerciales internacionales, pero por si solo el impacto de esta variable en la PYME es

muy limitado.

Sin embargo, se ha preferido mencionar esas medidas en este punto ya que son
programas de naturaleza similar a las otras encaradas para el desarrollo de mercados
(como la organizacion de misiones comerciales), dado que el papel de los entes publicos
aqui es el de facilitacion, gestion o articulacion. En cambio, en los programas relacionados
con la competitividad la intervencion radica generalmente en incentivos econdmicos,

como devolucidon de impuestos, subsidios o préstamos.

Entre las instituciones que intervienen en estas tareas se destaca la Fundacion

Exportar, creada en 1994; técnicamente es una institucion privada formada por
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organismos privados y estatales. Entre los primeros se encuentran las principales
asociaciones empresarias del pais, como la Camara de Exportadores (CERA) o la
Asociacion de Importadores y Exportadores de la Republica Argentina (AIERA). Por la
parte estatal, tienen injerencia en su funcionamiento el Ministerio de Economia y el
Ministerio de Relaciones Exteriores. En la practica, la conduccion de la Fundacion esta
encabezada por funcionarios de dichas reparticiones, acompanados por representantes de

las asociaciones empresarias.

Por otro lado, como no cuenta con oficinas propias en el exterior, sino que utiliza
las representaciones diplomaticas argentinas, la fundacion se encuentra formal y
operativamente bajo la drbita de la Cancilleria (dependiendo del Secretario de Comercio y
Relaciones Econdmicas Internacionales). El funcionamiento del organismo, finalmente, es
cubierto por fondos publicos del presupuesto nacional —al margen de lo que pueda obtener

por auspicios privados.

La Fundacién Exportar opera en los siguientes campos:

* Concientizacion, capacitacion, estudios y publicaciones de apoyo (servicios no arancelados)

* Informacion y generacion de oportunidades comerciales en el exterior (servicios no arancelados)

¢ Organizaciéon de pabellones argentinos en ferias internacionales (subsidiando parcialmente Ia
participacion de las empresas)

* Formacion de consorcios de exportacion (subsidiando parcialmente los gastos de estructura)

* Misiones comerciales (s6lo organizando la ronda de negocios, sin financiar los gastos ni cobrar por el

servicio)

De todas formas, existen numerosos organismos publicos y privados que realizan
actividades similares o complementarias a las de la Fundacion Exportar (en el cuadro n® 2
se encuentra una sintesis de los organismos y sus programas, excluyendo a los gobiernos
locales). En el orden nacional, SEPYME trabaja en formacion de consorcios (también
subsidiando gastos de estructura), inteligencia comercial y capacitacion (servicios no
arancelados); el Banco Nacion cuenta con lineas de financiamiento para participacion en

ferias y misiones comerciales.

Es en este tipo de tareas donde los gobiernos locales concentran la mayor parte de sus

esfuerzos en cuanto a promocion de exportaciones. Los gobiernos de las principales
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provincias (en algunos casos a través de entes autarquicos como la Agencia ProCérdoba o
la Fundacion ProMendoza), el de la Ciudad de Buenos Aires y varios municipios

desarrollan una o varias de las actividades sefialadas.

Una herramienta que vale la pena destacar es la del crédito fiscal municipal para
participacion en ferias y misiones comerciales: algunos municipios cuentan con
ordenanzas que permiten a las PYMES del distrito descontar de sus obligaciones fiscales
(impuesto inmobiliario o tasa de seguridad e higiene) las erogaciones efectuadas para

participar en eventos internacionales.”

Un caso interesante es el del Concejo Federal de Inversiones, organismo
interprovincial con un importante plantel técnico, que desarrolla una intensa tarea en
apoyo de las economias regionales. Desde 1996 organizé 22 rondas de negocios
internacionales en distintos puntos del pais con asistencia de compradores del exterior
para rubros especificos (sobre todo productos agricolas, pero también autopartes,
maquinaria agricola, turismo y proveedores de supermercados). También se realizaron
misiones comerciales al exterior a mas de veinte destinos latinoamericanos y europeos, y

se desarrollaron eventos de capacitacion y perfeccionamiento en varios puntos del pais.

La multiplicidad de organismos publicos de distintos niveles que llevan a cabo este
tipo de actividades sugiere que su planificacion, ejecucion y costeo no presentan mayores
obstaculos para ser implementadas por estructuras reducidas y presupuestos relativamente
pequefios. Presumiblemente, no requieren tampoco de personal con calificaciones técnicas
muy elevadas. Por otra parte, la respuesta del sector empresario es sostenida y siempre
supera los cupos habilitados, lo que permite la continuidad de los programas y prueba su
efectividad. Finalmente, son actividades con buen impacto en los medios de difusion, con
su consiguiente atractivo para las autoridades politicas (a pesar de que generalmente no se

cierran negocios en forma inmediata).

En sintesis, la actuacion de los gobiernos locales en esta materia no revestiria
mayores dificultades, y se encuentra en la actualidad bastante desarrollada en muchas

regiones del pais. Solo seria deseable que los organismos publicos de distintos érdenes se

7 Ejemplo: los municipios bonaerenses de Vicente Lopez, Ordenanza, Quilmes, Tigre, San Martin.
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articularan més arménicamente, y que se extendiera territorialmente el acceso a estas

herramientas.

2.2.3 La promocion de exportaciones a través de la mejora de la competitividad

Bajo este concepto se comprenderan todas las acciones desarrolladas en el ambito
nacional destinadas a mejorar las posibilidades de las empresas de colocar con éxito sus

productos en mercados internacionales.

En un sentido amplio, este punto no es independiente de las politicas econdmicas macro
ya que, por ejemplo, es posible procurar un incremento de la competitividad del sector
productivo por medio de la privatizacion de infraestructura relacionada con el transporte
de cargas y el fomento de la inversion extranjera en los servicios publicos (en la medida
en que ¢éstas den lugar a una reduccion de costos, o bien a mejoras sensibles de la calidad

del servicio, en términos de previsibilidad, sustentabilidad, etc.).

Otro tanto ocurre con la fijacion del tipo de cambio o la legislacion laboral.

Sin embargo, a los efectos de este trabajo (donde el foco esta puesto en la interaccion de
los gobiernos locales entre si y con el nacional), es conveniente concentrarse en las
medidas y herramientas que tienen una relacion mas directa con el desarrollo de la oferta

exportable.

Como se sefnald con anterioridad, tradicionalmente estas medidas se concentraban en
aspectos econdmicos -la disminucion del costo de exportacion FOB, y las facilidades
financieras. En la actualidad, dentro de los especifica y exclusivamente dirigidos a

promover la exportacion, tales instrumentos son’®:

- INCENTIVOS FISCALES: Responden al principio de “no exportar impuestos” ya aludido.
o Exencidon de impuestos: las exportaciones estan exentas del pago de IVA, impuestos

internos, Ingresos Brutos.

"6 La clasificacion siguiente se basa en la consignada en Bekerman, Marta, Op Cit. Se consigna entre paréntesis
el afio de creacion cuando ha sido posible averiguarlo.
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o Devolucion del IVA-Compras: los exportadores tienen la posibilidad de solicitar la
devolucion del IVA pagado en las compras de insumos, materias primas, etcétera,
utilizados para elaborar los bienes exportados.

o Reintegros (1962): adicionalmente, la Aduana paga a los exportadores un monto (fijado
como un porcentaje ad-valorem que es determinado por la posicién arancelaria) en
concepto de devolucion total o parcial de los impuestos pagados en el proceso productivo
y comercial de mercaderias elaboradas en el pais, nuevas y sin uso.

o Exportaciéon de plantas “llave en mano” (1975): reembolso adicional que abarca a los
bienes y servicios comprendidos en la exportacion de plantas industriales y las obras de

ingenieria vinculadas, dentro de las mencionadas en la normativa (Decreto 525/85).

- INCENTIVOS ARANCELARIOS: Responden al mismo principio que lo anterior, pero se
relacionan con la importacion de elementos utilizados en el proceso productivo de las mercaderias a
ser exportadas.

O  Draw-back (1962): es la devolucion de los derechos de importacion, tasa de estadistica e
IVA pagados por materias primas o componentes utilizados para la elaboracion de bienes
posteriormente exportados —incluyendo sus envases y acondicionamientos; es un monto
fijo por unidad (especifico) determinado por la Secretaria de Industria a pedido del
exportador.”’

o Admisién temporaria (1963), denominada por el Cddigo Aduanero como Importacion
temporaria con transformacion. Permite importar materias primas o componentes sin
pagar derechos ni otros tributos (constituyendo una garantia a favor del fisco por el
cumplimento de la exportacion).

o Importacion de bienes de capital:

- INCENTIVOS FINANCIEROS: Consistente en las lineas de crédito “de fomento” para
financiacién y pre-financiacion de exportaciones, y para participaciéon en ferias internacionales,
ofrecidas desde principios de la década del 60 por el Banco Central y luego por los bancos de
propiedad estatal, actualmente el Banco de Inversion y Comercio Exterior, el Banco de la Nacion

Argentina, el Banco de la Ciudad de Buenos Aires y los bancos provinciales subsistentes.

- INCENTIVOS REGIONALES: Se crean Zonas Francas en determinadas regiones del pais en las

cuales es posible importar insumos y bienes de capital sin pagar aranceles, realizar actividades de

" El drawback se destaca por su bajo indice de aprovechamiento, lo cual seguramente esté relacionado con el
mecanismo por el cual se solicita el beneficio. En 1987 “las cinco principales empresas captaban cerca del 50%
del total pagado en dicho concepto, mientras que las 54 firmas restantes se distribuian el 55,9 %”(Bisang, Op
Cit). En el trabajo realizado por CEPAL-FUNDES en 2002, este incentivo era utilizado por un 18 % de las
firmas encuestadas en la region metropolitana y solo un 5 % de las situadas en el interior del pais.. Las empresas
que utilizan insumos importados para la elaboracion de productos a ser exportados deben pedir a la Secretaria de
Industria la tipificacion de éstos, y obtener del INTI un dictamen que certifique la relacién insumo-producto.
Como agravante, en 1995 quedaron sin efecto las tipificaciones anteriores a esa fecha, debido a la instauracion
de la Nomenclatura Comin del MERCOSUR. En consecuencia los exportadores debieron volver a tipificar
nuevamente los productos.
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transformacion, envasado, etcétera y reexportar sin necesidad de constituir garantias por tributos de

importacion ya que la mercaderia extranjera nunca ingresa al territorio aduanero’.

Estos instrumentos debieran ser complementados con programas para favorecer la
internacionalizacién de las empresas y su produccion; o sea, el mejoramiento cualitativo
de la oferta exportable™. Esto responde tanto a exigencias del mercado (para no quedar
fuera de competencia) como a requisitos legales impuestos por determinados paises para

autorizar el ingreso de ciertas mercaderias.

En el primer grupo se destacan las certificaciones originadas en el sector privado, tales
como las normas ISO (aplicables a cualquier proceso productivo, incluyendo fabricacion,
comercializacion o prestacion de servicios), GMP (buenas practicas de manufactura,
correspondientes a distintas industrias), productos organicos, CMM (sobre desarrollo de
software), etcétera. También cabe incluir aqui las adaptaciones necesarias para adecuar el
producto a los aspectos culturales de compradores o usuarios de otros paises (disefo,
comunicacion, patrones de uso, etc.), asi como el perfeccionamiento de envases y

embalajes para resistir las condiciones en las que se realiza el transporte internacional .*

Luego estan las barreras para-arancelarias emanadas de la legislacion del pais de destino,
entre las que se pueden mencionar las normas europeas sobre seguridad eléctrica (CE), o
pinturas utilizadas en juguetes, las exigencias de la FDA (autoridad sobre alimentos,
medicamentos y equipos médicos de Estados Unidos) asi como los requerimientos de

etiquetado (informacion obligatoria), unidades métricas, etcétera.

La incorporacion de estas modificaciones es siempre onerosa; en el caso de las exigencias
legales, con frecuencia tienen un costo elevado a lo que se agrega complicados
procedimientos burocraticos que pueden llegar a hacer fracasar negocios ya cerrados o

transformarse en un obstaculo insalvable.®!

® Argentina. Ley 22.415 y modificaciones, “Codigo Aduanero™.

" Las mejoras pueden ser sobre el producto tanto como sobre la organizacion; por ejemplo, las normas ISO o
GMP se refieren a los procesos, mientras que las certificaciones CE o FDA son propias de un modelo
determinado.

% Arese, Op. Cit.

8 La experiencia de las PYMES abunda en embarques rechazados por incumplimiento de normas desconocidas
o de nueva aplicacion, demoras y costos imprevistos que afectan la relacion comercial con el cliente o dejan sin
efecto una carta de crédito; la ley de proteccion contra el bioterrorismo sancionada por Estados Unidos en 2003
es un buen ejemplo de ello (los grandes exportadores también pueden sufrir estos inconvenientes pero por el
volumen de comercio internacional que manejan y la diversificacion de destino, el percance que sufren
relativamente menor al que debe afrontar una PYME por la pérdida de un negocio —finalmente, a medida que se
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Actualmente existen algunos programas publicos dedicados a facilitar la incorporacion de
los estandares de calidad mas comunes, como normas ISO y/o de proteccion ambiental
(por ejemplo, lineas de crédito del BICE); por otra parte, las PYMES pueden recurrir a los
subsidios y préstamos “blandos” que otorgan los organismos de apoyo a las PYMES,

como el PRE (SEPYME) o las distintas alternativas del FONTAR (SECYT).

Pero no hay programas de mejoras que apunten expresamente a la internacionalizacion de
la empresa y sus productos. La diferencia es importante porque las PYMES no solo
necesitan que se las asista econdmicamente para implementar esas mejoras (para lo cual
en la actualidad hay una buena oferta de herramientas) sino también que previo a ello se
les brinde informacién y asesoramiento sobre cuales son las mejoras que son
imprescindibles para su proyecto exportador, y cudles otras serviran para posicionarse con

buenas posibilidades en el plano comercial.

El espectro de modificaciones o mejoras necesarias es muy amplio y variado dependiendo
del rubro; esto marca una exigencia de especializacion sectorial en los organismos
publicos, a fin de poder asistir correctamente a los empresarios. Los gobiernos locales
tienen la posibilidad de identificar los sectores industriales mas relevantes en su distrito
para concentrarse en ellos. Sin embargo, en general no seria razonable o factible pretender
que los gobiernos locales desarrollen sus centros de investigacion y desarrollo. Mas bien,
para optimizar recursos, deberian apoyarse en la estructura tecnoldgica nacional (INTI,
INTA, universidades, etc.), que es la que deberia focalizarse en desarrollar, atesorar y

transferir el know-how necesario para cada cadena de valor.

Nuevamente, el rol de los gobiernos locales seria el de facilitar la difusion de esos
conocimientos en el sector productivo, aprovechando la relacion estrecha que deberian

desarrollar con las empresas.

reduce el tamafio de la empresa, menor es la estructura profesional con que cuenta para la gestion de las
exportaciones, y consiguientemente disminuye el acceso a informacion en forma oportuna y adecuada).
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2.2 Vision sistémica de la promocion de exportaciones

Del balance de las herramientas econdmico-financieras que se aplicaron durante la década
de 1980 surge que las mismas posibilitaron un crecimiento importante de las
exportaciones, pero concentradas en los principales grupos econémicos, multinacionales y
grandes empresas argentinas, y empresas medianas que ya eran exportadoras con
continuidad. Esa politica no sirvi6 para aumentar significativamente la participacion de las
PYMES en el comercio exterior argentino, ni para elevar la proporcion de exportaciones

de bienes de valor agregado.*

Esto quiere decir que no basta con asistir al empresariado econdémicamente con
instrumentos “macro”, de cardcter general, sino que es necesario desarrollar programas
que pongan el foco en cada una de las variables sobre las cuales las PYMES deben aplicar
mejoras con el objeto de exportar. Lo que impide que una PYME exporte no seria tanto
una cuestion econdmica o financiera sino mas bien el aspecto estructural, relacionado con

la cultura y forma de organizacion y conduccion de estas firmas.

Esas variables incluyen la aplicacion de buenas practicas de manufactura, certificaciones
de procesos y productos segun estandares internacionales (o especificos de determinados
mercados como la norma), la incorporacion de los conocimientos técnicos de comercio
exterior necesarios (mediante capacitacion, incorporacion de personal, tercerizacion, o una
combinacion de ellas), perfeccionamiento de envases y embalajes, adaptacion a
pardmetros culturales extranjeros, el desarrollo de acciones de comercializacion en otros
paises (mediante participacion en ferias y rondas de negocios, o apertura de oficinas en el
exterior), etcétera. Todo esto puede ser englobado dentro de lo que suele ser denominado

“internacionalizacién” de la empresa y/o de sus productos.

Los programas para la internacionalizacion de la PYME deberian primeramente
concientizar al empresario sobre la necesidad de trabajar esas variables, y luego facilitarle
la ejecucion de procesos de mejoras, acercandole instituciones reconocidas capaces de

ayudarle a instrumentarlas (publicas o privadas), apoyandolo econdomicamente a sufragar

82 Makuc, Adrian J. “Mecanismos de promocion de exportaciones en la década de 1980”. En: De la Balze, F. “El
comercio exterior argentino en la década de 1990: agenda y cursos de accion”. Buenos Aires, Editorial
Manantial, 1991; Bisang, Op. Cit.
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el costo de cumplimentarlo (mediante préstamos o subsidios), y asesorandolo

integralmente a lo largo de las distintas etapas.

En esta cuestion probablemente se encuentra el verdadero “punto de apalancamiento” de

la promocion de exportaciones, si se atiende al siguiente razonamiento®:

a) los incentivos econdmicos (estimulos fiscales) y el financiamiento de operaciones concretas crean
condiciones favorables para la colocacion de los productos argentinos en el exterior pero por si
mismos no provocan que una empresa que no exporta comience a hacerlo, ya que los obstaculos
iniciales se relacionan con la falta de informacion y dificultades para contactar a los posibles

compradores,

b) otro tanto ocurre con las negociaciones comercial internacionales: mejoran el precio final de las
mercaderias argentinas en otros paises, reforzando su posicion relativa frente a la de sus
competidores (del pais de destino y de otras procedencias), pero no contribuyen a acercar oferta y

demanda,

c) las acciones de desarrollo de mercados acompafiando a las empresas en la generacion de contactos
comerciales (mediante participacion en ferias y rondas de negocios, e inteligencia comercial), en
cambio, si logran alentar a los empresarios a abordar otros paises, pero puede ocurrir que sean

utilizados por firmas que no estan en las mejores condiciones para salir al exterior.

Sobre todo en las pequenas y medianas compaiias, frente a la coyuntura planteada
después de la devaluacion (la ventaja de precio de los productos argentinos en los
mercados internacionales), es comun que los empresarios por primera vez consideren
seriamente la factibilidad de iniciarse en la exportacion. Adoptada la decision politica,
suele ocurrir que el primer impulso sea empezar a contactar potenciales compradores en el
exterior, y comiencen a efectuar gastos, para realizar misiones comerciales, alquilar

stands en ferias, enviar material promocional y muestras al exterior, etcétera.

El hecho es que si por desconocimiento o falta de profesionalismo, la empresa no ha
realizado el correspondiente diagnostico previo ni tomado las medidas necesarias para
prepararse (como tener un buen manejo de INCOTERMS, métodos de costeo de
exportacion, modalidades logisticas, requisitos técnicos, etcétera), seguramente las

primeras operaciones nunca llegaran a buen término. Esto provocara no so6lo frustracion y

% Senge, Peter, Op Cit.
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pérdidas econdmicas concretas, sino que ademas afectara el prestigio de la empresa en
cuestion frente a sus contrapartes extranjeras, ante las cuales generara una imagen
negativa (apariencia de improvisacion y falta de seriedad), que sera dificil de revertir ain
si la empresa, luego de esa mala experiencia, aplica las correcciones necesarias y vuelve a

intentarlo.

En consecuencia, el sector publico debiera poner el mismo énfasis que pone en la
realizacion de actividades promocionales en el exterior (desarrollo de mercados), en el
despliegue de programas que preparen a las empresas para estar en condiciones de abordar

los mercados internacionales con posibilidades de éxito.

De lo contrario, los fondos publicos destinados a ese fin habrdn sido gastados
infructuosamente, y a las empresas argentinas se les iran cerrando las puertas en el
exterior en forma paulatina, a medida que se difunda el estereotipo de un empresario

oportunista y poco profesional.

Por otra parte, hay que recordar que las negociaciones comerciales internacionales son un
juego de doble via: para que la Argentina obtenga la apertura de los mercados de otros
paises, instrumentada por una desgravacion o reduccidén arancelaria contenida en un
acuerdo comercial, debe entregar a cambio un beneficio similar para los productos
originarios de los otros paises signatarios. Facilitar el acceso de los productos de
determinado origen al mercado nacional suele tener un costo por desplazamiento de la
produccion local en dicho rubro (a menos que solo haya un desvio de comercio). Ese costo
se compensa si la produccion argentina aprovecha ese acuerdo para aumentar su presencia
en otros mercados. Si las empresas argentinas no son lo suficientemente dindmicas como
para aprovechar las ventajas negociadas, la economia nacional solo recibira el impacto

negativo del acuerdo, en lugar de capitalizar las oportunidades abiertas™.

8 «El éxito de la politica comercial multipolar depende de que sus dos brazos ejecutores, la apertura de
mercados, que se instrumenta mediante las negociaciones, y la <ocupacion> de esos mercados, cuya principal
herramienta es la promocion comercial, se desarrollen de manera articulada y aceitada. (...) abrir sin ocupar no
solo resulta estéril sino también contraproducente, en la medida en que la apertura implica hacer concesiones en
el mercado interno a un nuevo socio sin obtener nada a cambio, y generando al mismo tiempo una pérdida de los
recursos publicos invertidos en las operaciones”. Redrado, Martin. “Exportar para Crecer”. Buenos Aires,
Planeta, 2003.
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Por lo tanto, si se ha decidido tener una politica externa muy activa en el logro de
acuerdos comerciales con un nimero cada vez mayor de paises, es fundamental que esos
esfuerzos sean acompafiados por las pertinentes acciones de internacionalizacién de las

PYMES, trabajando sobre sus variables internas.

Paradojicamente es este aspecto de la promocion de exportaciones en particular el que esta
desarrollado con menor intensidad, y esto es aplicable por igual a los organismos de los
diferentes niveles estatales. Esto no ocurre en la experiencia internacional, a la que se hara

referencia a continuacion.

2.4 Experiencias internacionales

El trabajo realizado por Gabriel Bezchinsky® analiza los sistemas de promocion de
exportaciones de Espafia, Chile, Colombia y México, arrojando como conclusion que la

misma debe operar en los siguientes campos de accion:

* desarrollo de inteligencia de mercados

* generacion y difusion de informacion

* apoyo a actividades conjuntas de promocion en el exterior

* apoyo a la diversificacion de mercados

* apoyo a nuevos exportadores

* incentivo para nuevas asociaciones exportadoras (clusters, consorcios, etc)

* apoyo a las actividades de innovacion para la implementacion de normas y estandares requeridos

por los mercados externos.
Por ejemplo en el caso espaiiol:

A partir de evaluaciones efectuadas sobre los esfuerzos realizados para promover las exportaciones
PYME, se detectd un significativo numero de pequefias empresas que no subsistian en la actividad
exportadora regular, lo que implicé redireccionar las acciones hacia empresas o grupos de empresas
cuya probabilidad de exportacion fuera mayor. En este sentido, se identificd una cota minima en el
tamafio de empresa para emprender una actividad exportadora sostenible.

Sintéticamente, el crecimiento de la capacidad competitiva para exportar tuvo que ver con mejoras
en los aspectos organizativos de las empresas (constitucion de departamentos especializados),
explicitacion de estrategias exportadoras consistentes y una mayor prospeccion del mercado

internacional (en especial el europeo) en busca de oportunidades comerciales para sus empresas.

% Bezchinsky, Op Cit.
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Y con respecto a la actuacion de los gobiernos locales:

)

2)

3)

4)

5)

En cuanto al entramado institucional en el territorio de las politicas de incentivo a la
internacionalizaciéon empresarial, es destacable la importancia que adquiere el fortalecimiento de
una red institucional regional y local que reduzca la brecha burocritica entre los organismos
especializados y los empresarios, abriendo el disefio y la gestion estatal de estas politicas a los
usuarios, en particular, empresarios y, en general, a sectores no gubernamentales. Para el caso de
iniciativas autébnomas a nivel subnacional, se infiere de la practica internacional que estas
experiencias se potencian y fortalecen a las estrategias adoptadas a nivel nacional si existe una
articulacion de acciones entre ambos niveles que evite yuxtaposiciones funcionales en el entramado

institucional y una dispersion de esfuerzos innecesaria.®

CONCLUSIONES DEL CAPITULO 2

Existe en el pais una amplia estructura de promocién de exportaciones, que gira en
torno a tres ejes: las negociaciones econdmicas internacionales, el desarrollo de

mercados y la internacionalizacion de las empresas.

El gobierno nacional despliega gran actividad en el campo de las negociaciones y
el desarrollo de mercados, mientras que las acciones puntuales de apoyo a la
internacionalizacion de las PYMES son limitadas y no estan directamente
conectadas con la politica de promocidon comercial externa y el fomento de nuevos

exportadores.

Los gobiernos locales tienen una actuacion importante en materia de desarrollo de
mercados, pero muy poco articulada en cuanto a la introduccién de mejoras en las

empresas y practicamente nula participacion en los procesos de negociaciones.

Es necesario asignar mayor importancia a facilitar las mejoras que deben
instrumentarse en las empresas (variables endogenas) mediante informacion,

orientacion y asistencia técnica y financiera a su implementacion.

Ese tipo de informacién y asistencia solo pueden ser brindadas con la precision

que se requiere trabajando desde los distritos hacia los niveles superiores en forma

8% Ib Idem.
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sectorial, con articulacion entre varias instituciones de diferentes oOrdenes; la
complejidad de la tarea remarca la importancia de crear mecanismos de

coordinacién y aplicar los principios de descentralizacion y regionalismo.

AVANCE:

Los siguientes dos capitulos de este trabajo estaran dedicados a analizar la articulacion
existente entre las acciones de promocion de exportaciones en diferentes niveles del
Estado, tomando como caso de estudio el eje Gobierno Nacional — Gobierno de la
Provincia de Buenos Aires — Municipios seleccionados del Gran Buenos Aires. El analisis
comenzard por describir, en el capitulo 3, las acciones que son desarrolladas por dichos

municipios.



Vicchi, Alejandro

Péagina 77 de 157

Cuadro n° 2. Herramientas de promocion de exportaciones aplicadas en diferentes organismos a nivel nacional.

Organismo Misiones Ferias Inteligencia Capacitacion Incorporacion  de | Grupos de Articulacion con Financiam. para Apoyo a procesos de
comerciales Internacionales comercial Especialistas exportacion orandes empres. oper. de export. mejoras
Fundacion Exportar Si, desde el afio Si, desde 1994 Si Ciclo de charlas Lo hubo en el| Si,c/Fundacion No No No
2000 introductorias pasado. BankBoston
SSPGC/SICP No No No No No No No No No
Subsecretaria de Pol. y
Gestion Comercial
SEPYME/SICP No No Si Ciclo de charlas Desde 2003 Si Si, dentro de una No PRE (préstamos);
Subsria. de PYME y introductorias cadena de valor crédito fiscal p/
Desarrollo Regional capacitacion
SAGPYA/MEP Si Si Si Seminarios No No No No Si, en varias ramas
Sria. de Agr., Gan., especificos agropecuarias y
Pesca Y Alimentacion alimentarias.
SCREI/MRECIC Si No Si Seminarios sobre | No No No No No
Sria. de Comercio y mercados
Rel. Econ. Internac.
SECYT No No No No No No No No Préstamos, subs. y
Secretaria de Ciencia y crédito fiscal;
Tecnologia consejerias tecnol.
BICE Bancode Inv. Y [ No No No No No No No Si Asistencia financiera
Comercio Exterior
BNA Banco de la No Asistencia No No No No No Si Asistencia financiera
Nacion Argentina financiera
INTI No No No No No No No No Distintos centros
Instituto Nacional de especializ. (serv.
Tecnol. Industrial arancelados)
CFI Concejo Federal de | Si Si Si Si, diverso tipo en | No No No No No
Inversiones todo el pais
CAC Céamara Arg. de No No Busqueda de No No No No No No
Comercio/Eurocentro contrapartes
AIERA Asoc. Imp. y Si. No No No No No No No No
Exp. de la Rep. Arg.
Fundacion Banco No Asistencia No Cursos arancelados | Si, Programa de Si No Préstamos del No
Credicoop financiera pasantia/consult. Banco Credicoop
Fundacion Gas Natural | No No No Ciclo de charlas No Si No No No
BAN introductorias
BCIE Banco Centroam | No No Si No No No No Si No

de Integr. Econdémica

Fuente: Elaboraciéon propia en base al manual “PYMES, instrumentos de apoyo a las exportaciones” (Subsecretaria de la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo
Regional — Area Comercio Exterior, Buenos Aires, noviembre de 2003)
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Capitulo 3
Analisis de la promocion de exportaciones

en municipios del Gran Buenos Aires ¥

3.1 Justificacion de la eleccion

3.2 Variables a analizar

3.3 La promocion de exportaciones en los municipios
3.3.1 Organizacion
3.3.2 Acceso a mercados
3.3.3 Desarrollo de la oferta exportable

3.3.4 Asociatividad y vinculacion con instituciones
3.1 Justificacion de la eleccion

Debido principalmente a la naturaleza del sector PYME, el enfoque adoptado en este
trabajo puso el acento en el rol que deben desempefiar los gobiernos locales. Por
consiguiente, el estudio de la articulacion vertical entre los diferentes niveles del Estado

partira desde lo local hacia lo nacional, o sea “de abajo hacia arriba” (bottom-up).

Por la cantidad de distritos municipales existentes (2.169 segin el IFAM®), es
conveniente recurrir al método de casos para efectuar ese andlisis. Se ha optado por tomar
un conjunto de partidos de la provincia de Buenos Aires que integran ademads el
conglomerado urbano circundante de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires y Capital

Federal de la Republica. Esos distritos son los siguientes:

8 Excepto cuando se indique lo contrario, la informacién de los municipios presentada en este capitulo proviene
de los sitios web de los respectivos organismos y fundamentalmente del trabajo de investigacion realizado por el
autor para la Direccion General de Industria y Comercio del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, mediante
entrevistas a funcionarios de esas instituciones que tuvieron lugar en los meses de mayo y junio de 2004; en la
seccion Fuentes se indican los nombres y cargos de los entrevistados.

88 Argentina. Ministerio del Interior, Secretaria de Asuntos Municipales. IFAM, Instituto Federal de Asuntos
Municipales. Sitio web: www.mininterior.gov.ar/municipales. (Consulta: mayo de 2004)
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1) Partido de Moron
2) Partido de Lomas de Zamora
3) Partidos de Vicente Lopez, San Isidro, San Fernando y Tigre, que juntos forman la

Region Metropolitana Norte

Esta seleccion presenta las siguientes caracteristicas de interés para el objeto del estudio:

¢ Entre ellos hay gobiernos pertenecientes a los dos partidos mayoritarios (Justicialista y Union
Civica Radical) asi como a movimientos vecinales, por lo cual de podra verificar si existen
diferencias significativas en las politicas desplegadas por gestiones de diferente signo, asi

como si eso influye en la relacion con los gobiernos de al Provincia y la Nacion (Cuadro n° 3).

%* Existe una estabilidad importante en su administracion: sus intendentes actuales han sido re-
electos y/o el partido gobernante retiene el poder desde hace varios periodos (con diferentes
mandatarios) —ver Cuadro n° 3*. Esto es un factor importante; al cambiar el signo politico de
una gestion comunal suelen producirse interrupciones en los programas de gobierno asi como
renovaciones casi totales de funcionarios y planteles técnicos. En los casos elegidos la

estabilidad permitird contemplar estructuras de desarrollo econdémico con cierto grado de

madurez.
Cuadro n° 3. Situacion institucional (2004)

Distrito Titular del Poder Ejecutivo Partido politico gobernante
Repiiblica Argentina Néstor Kirchner, desde 2003 P. Justicialista, desde 2002
Provincia de Buenos Aires | g sola. desde 2002 P. Justicialista, desde 1987
Partido de Morén Martin Sabatella, desde 1999 Vecinalismo, desde 2003
Partido de Lomas de Zamora [ Jorge Rossi, desde 2003 P. Justicialista, desde 2003

D -

£ Partido de San Gustavo Posse, desde 1999 (su padre,

S |sidro desde 1983) UCR, desde 1983

= - -

§ E?’)r;io de Vicente Enrique Garcia, desde 1987 UCR, desde 1983

5 -

g" ll:arudo dde San Gerardo Amieiro, desde 1995 P. Justicialista, desde 1983

= ernando

p= Partido de Tigre

.‘?D Ricardo Ubieto, desde 1987 Partido Accién Comunal, desde 1987

[}

[

Fuente: elaboracion propia.

% En el caso del partido de Lomas de Zamora, fue administrada por el Partido Justicialista desde 1983 hasta
1999, cuando se inici6 un periodo de gobierno de la Alianza UCR-Frepaso, pero a su término recuperd el poder
el justicialismo, que de esta forma gobernd durante 17 de los 21 afios transcurridos desde la reinstauracion de la
democracia.
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+ Son distritos densamente poblados y ubicados en el 2do. Cordén del Gran Buenos Aires (ver el
Mapa n° 1); la cercania geografica con la Capital Federal debiera facilitar la interaccion con los
organismos nacionales, lo que se intentara verificar en el andlisis —en todo caso, la falta de

coordinacion no podra atribuirse a problemas de incomunicacion.

« Se trata de partidos con un importante perfil productivo y preponderancia de pequefias y medianas
industrias (ver cuadro n° 4), pero a la vez con diferentes grados de desarrollo y gran diversidad de
rubros; de esta forma las conclusiones no estaran afectadas por la problematica de un sector

industrial en particular.

« Todos los partidos seleccionados comparten un ambito geografico —el Gran Buenos Aires-,
institucionalizado en la Region Econémica Metropolitana, cuya membresia comparten junto con la
Ciudad de Buenos Aires y la mayor parte de los municipios vecinos. Cuatro de los municipios
seleccionados ademas forman la Region Metropolitana Norte, una micro-region paralela. De esta

forma podra verse en la practica el funcionamiento del regionalismo sub-nacional.

%* El municipio de Mor6n se destaca por la transformacion politica experimentada en el tltimo lustro;
hasta entonces habia un cuadro de crisis institucional cronica motivada por los repetidos procesos
judiciales y suspensiones del cargo de Juan Carlos Rousselot —su intendente la mayor parte de la
década pasada. A partir de 1999 la nueva gestion se caracterizd por una politica de transparencia
administrativa, apertura a la comunidad, interaccion con ONG's y participacion de los distintos
sectores de la sociedad para la formulaciéon de politicas publicas, incluyendo por ejemplo, a los
pequefios empresarios, en cuanto a promocion de exportaciones.”

+ En el municipio de Lomas de Zamora existe desde 1992 el Instituto Municipal para la Produccion,

el Trabajo y el Comercio Exterior (IMPTCE), como ente autarquico con cierta estabilidad. Es en

esencia un centro de vinculacion que asiste al desarrollo del trabajo, la produccion y las actividades
empresariales en general. Conforman también sus objetivos: la incorporacion e innovacion
tecnologica, la capacitacion profesional y el aumento del empleo y el comercio exterior, el

comercio interior, el comercio minorista y los servicios.

% The Wall Street Journal (Matt Moffett). “Una lucha en solitario contra la corrupcion en Argentina”. Fecha 1°
de Julio, 2003 . “Mordn, una ciudad de 350.000 habitantes localizada a unos 21 kilometros de Buenos Aires, esta
siendo utilizado por el Banco Mundial como un modelo de rectitud gubernamental. La oficina anticorrupcion
recibe llamadas de otras ciudades argentinas que buscan ayuda con sus propios problemas de corruptelas. (...)
Para el contrato de recoleccion de basura de Mordn, un enorme gasto que era un frecuente foco de controversia,
Sabbatella pidié6 ayuda a la organizacion internacional Transparencia Internacional, cuyo representante en
Argentina es Poder Ciudadano. El grupo supervisé las audiencias publicas e hizo que todos los funcionarios del
Gobierno y los posibles interesados firmaran compromisos anticorrupcion. El resultado fue que los gastos de
recoleccion de basura cayeron un 35% y ahora son menores que los de cualquier otra ciudad cercana.”
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Cuadro n° 4. Datos geogrdficos y econdomicos de los municipios seleccionados.

Mup1c1p10/ Mor6n Lomas de San Isidro Vlgente San Fernando Tigre
Indicador Zamora Lopez

Poblacién 309.380 591.345 291.505 274.082 151.131 301.223
(Sluﬁprf;ﬁcle 55.56 87,30 51,44 33,77 m? p ilas) 304
Densidad

(Hab/Kim?) 5.524,64 6.644,33 6.073,02 7.027,74 163,56 836,73
Cantldgd de 1.929 1.333 1.067 2.195 546 723
locales ind.

Cantidad de 19.797 14.183 14.197 30.862 7.572 20.909
empleo ind.

Cantidad de 22.980 18.196 18.108 17914 6219 7.644
empl. com.

Cantidad de 23383 16362 23.497 22,487 5.363 5.984
empl. serv.

Fuente: elaboracion propia sobre datos del IFAM, Ministerio del Interior

1.2 Variables a analizar en los casos seleccionados

Sobre los municipios indicados se ha aplicado un cuestionario que cubre cuatro grandes areas:
1) los aspectos institucionales, 2) los servicios brindados en cuanto a acceso a mercados, 3) la
asistencia para desarrollo de la oferta exportable, y 4) la promocion de la asociatividad y la
vinculacion entre empresas. Dos de los puntos estdn emparentados con sendos ejes en torno
de los cuales se puede estructurar la promocion de exportaciones (desarrollo de mercados e

internacionalizacion de la empresa).

En el caso del tercer eje del modelo descripto en el capitulo 2 (las negociaciones
internacionales) directamente ninguno de los municipios tiene actividad al respecto: ni se
realizan acciones puntuales de informacion acerca de los procesos de negociacion en curso, ni

se promueve la participacion de las PYMES en ellas.

En el cuadro n° 5 se enumeran las variables a ser resefiadas a lo largo de este capitulo para

cada municipio.
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Cuadro n° 5. Variables para el analisis de la promocién de exportaciones de los municipios.

G Organizacion y relaciones
M Forma de organizacién (ente autonomo, publico o mixto, dependencia)
M Recursos con que cuenta (presupuesto, personal, medios técnicos)
M Relaciones institucionales y programas de cooperacion (entidades privadas, universidades,
agencias de cooperacion internacional)
M Articulacion vertical (provincia, nacién) y horizontal (dentro del mismo nivel)

G Servicios que brinda en materia de acceso a mercados

Misiones comerciales de PYMES al exterior

Misiones inversas (de compradores)

Participacion en ferias del exterior

Participacion en ferias internacionales en el pais

Representantes y oficinas de promocion del distrito en el exterior
Asesoramiento sobre mercados especificos e inteligencia comercial
Asistencia financiera para acciones de promocion internacional

NERRRRANEA

G Acciones en cuanto al desarrollo de la oferta exportable
Identificaciéon y comunicacién de oferta exportable
Identificacion y fomento de sectores productivos especificos
Apoyo a la internacionalizacion de productos

Mejoras de procesos y organizaciones

Asesoramiento técnico especializado

Cursos y actividades de capacitacion en comercio exterior
Financiamiento de procesos de mejoras

RNERNRRRENEF

G Asociatividad y vinculacion con instituciones
M Apoyo a la formacion de consorcios de exportacion y promocion
M Polos y agrupaciones multisectoriales de vinculacion empresaria
M  Articulacion con grandes empresas

Fuente: elaboracion propia.

3.3 La promocion de exportaciones desarrollada en los municipios

En los siguientes puntos se describen los programas desarrollados en estos distritos por los

gobiernos comunales. La sintesis de las herramientas utilizadas se encuentra en el cuadro n° 6.
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Cuadro n° 6. Sintesis sinoptica de herramientas aplicadas por los municipios seleccionados.

Mun1c1plo/ Morén Lomas de San Isidro Vlgente San Fernando Tigre
Herramienta Zamora Lopez

M1s1on§s v x X v v v
comerciales

MlSlones x v (p) x X x x
inversas

Fer1a§ en el v x x v v v
exterior

F erla’s intl. en v x x % % %
el pais

Oﬁcmas en el v (p) x x x x "
exterior

Intellge.nma v v x % x v
comercial

Créd. ﬁscg’l v x v v O(p)] % v
p/promocién

Difusion de v x x v x v
oferta exp.

Apoyo a X x x x x x
internacion.

Pro'cesos de x x x % x v
mejoras

Progra;na de v x x x x x
pasantias

Cursosy v v v v v v
capacitacion

F inanciam. de x v x % x "
mejoras

Consorcios de x v x v x x
export.

Polos multl- v x % % % v
sectoriales

Articul. con x x x % % %
grandes empr.

(p) = Proyecto

Fuente: elaboracion propia.

3.3.1 Organizacion y relaciones

Forma de organizacion (ente autbnomo, publico o mixto, dependencia)

Del total de seis municipios seleccionados, cuatro tienen un area que se encarga de la
promocion de exportaciones con dedicacion exclusiva. Los dos restantes carecen de estructura
de comercio exterior y solo esporadicamente organizan actividades en el ambito de su area de
apoyo a la produccién (sobre todo, ciclos de charlas introductorias). Cuando la hay, la

estructura varia entre la cldsica reparticion burocratica dentro del organigrama de la
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administracion centralizada (con rango de Direccion o Direccidn General), y la delegacion o
tercerizacion total de la tarea en una entidad privada externa, como es el caso de la Union
Industrial de Tigre. Una opcion intermedia es asignarla a una agencia gubernamental
autarquica propia (el IMPTCE de Lomas de Zamora), o con participacion del sector privado,
como la Agencia de Desarrollo Local que el municipio de San Fernando tiene en proceso de

formacion (y que incluird un area de comercio exterior).

Cuadro n® 7. Organismos a cargo de promocion de exportaciones.

Partido Organizacion

Morén Direccion de Promocion de Exportaciones, dependiente de la Secretaria de
Desarrollo Econémico Local

Lomas de Zamora IMPTCE (Instituto Municipal de Produccion, Trabajo y Comercio Exterior), ente
autarquico dependiente del intendente (que es su presidente honorario)

Vicente Lopez Direccion General de Produccion y Comercio Exterior, dependiente de la Secretaria
de Gobierno

San Isidro Direccion de Produccion (sin area de promocion de exportaciones), dependiente de
la Secretario de la Produccion y Defensa del Consumidor

San Fernando Direccion General de Produccion (sin area de promocion de exportaciones), depende
de la Secretaria de Produccién y Empleo y Seguridad Ciudadana®

Tigre Unioén Industrial de Tigre (entidad privada sin fines de lucro), por delegacion, en
comunicacion con la Secretaria de Economia y Hacienda

Fuente: Elaboracion propia

Un sintético cuadro de situacion muestra que existe en Mordn una Direcciéon de Comercio
Exterior cuyo Programa de Apoyo a los Exportadores del Municipio de Mordn esta
organizado en torno a tres lineas principales denominadas: promocion comercial (misiones y
ferias), servicios de consultoria (estudios de mercado con apoyo de pasantes), € informacion y
asesoramiento (incluyendo capacitacion). En Vicente Loépez la Direccion General de
Produccion y Comercio Exterior organiza misiones comerciales y participacion en ferias,
apoya la formacion de consorcios y organiza actividades informativas. Lo mismo hace la
Unidén Industrial de Tigre, que ademas provee inteligencia comercial. E1 IMPTCE de Lomas
de Zamora apoya la formacién de consorcios, organiza actividades informativas y brinda

informacion comercial. En este capitulo se detallara acerca de las acciones desarrolladas.

San Fernando y San Isidro tienen areas de desarrollo productivo que tienen el comercio
exterior entre sus responsabilidades pero no cuentan con una estructura especifica ni
programa permanente de promocion de exportaciones. Estas reparticiones organizan

esporadicamente eventos internacionales (en el primer caso) o actividades de capacitacion

°! La situacion se modificara cuando se ponga en marcha la Agencia de Desarrollo Local de San Fernando, que
estard integrada por el municipio y camaras empresarias de relevancia en la zona (como la de Embarcaciones
Livianas, o el Centro Industrial de la Madera), ademas de otras instituciones.
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sobre temas generales de interés de las PYMES, que pueden incluir algunos modulos de

introduccidn al comercio internacional.

Recursos con que cuentan (presupuesto, personal, medios técnicos)

No ha sido posible acceder al presupuesto que estos distritos destinan a promocion de
exportaciones. Con relacion a los demas recursos, en el caso de los municipios que tienen un
equipo de promociéon de exportaciones, €ste cuenta con entre tres y seis integrantes, la
mayoria profesionales de comercio exterior (o de ciencias empresariales o econémicas con

orientacion a la materia), complementados por asistentes administrativos.

Entre los medios técnicos se destacan los sitios web, gacetillas o boletines digitales y listados
de distribucion de correo electronico, como las herramientas utilizadas para difusion y
comunicacion con los sectores productivos. Esos sitios en algunos casos incluyen (o estd
previsto que lo hagan) catdlogos digitales de la oferta exportable de las empresas de los

distritos. Esos catalogos pueden también encontrarse en versiones impresas o en CD-ROM.

No se cuenta con bases de datos comerciales propias (informacion sistematizada de
importadores de otros paises), dependiéndose para ello de otros organismos publicos o fuentes

de informacidn de acceso libre.

Relaciones institucionales y programas de cooperacidon (entidades privadas, universidades,

agencias de cooperacion internacional)

Posiblemente la situacion de cooperacion institucional mas estrecha se da en el partido de
Tigre donde la Municipalidad ha delegado la funcién de promocién de exportaciones en la
Union Industrial de Tigre, asi como el apoyo productivo en el Centro IDEB Tigre. Este centro
por su parte esta conformado por la Municipalidad de Tigre, la citada Union Industrial de
Tigre (UIT), y la Regional Pacheco de la Universidad Tecnologica Nacional. El Centro y la

UIT, ademas tiene sede en el mismo inmueble.

Si bien es con fines mas amplios, es destacable la iniciativa adoptada en el partido de San
Fernando para la promocion de la industria naval (embarcaciones livianas), por la cual el

municipio y la camara respectiva constituyeron una sociedad andnima para la organizacion de
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un salon internacional de exhibicion permanente y actividades de capacitacion (entre las que
se incluird el comercio exterior). Por otro lado, en el mismo distrito estd conformandose una
Agencia de Desarrollo Local donde participaran el municipio y las principales camaras
empresarias; esta entidad tendra entre sus responsabilidades la promocion de exportaciones de

las PYMES.

En Morén se ha contado con apoyo financiero proveniente de agencias italianas de
cooperacion, a través de fondos que se destinaron a capacitacion para empresarios; este tipo
de proyectos son gestionados por intermedio de un oficina especifica del gobierno municipal,
que forma parte del area de Relaciones Internacionales. Por otra parte, la Municipalidad lleva
a cabo un programa de pasantias de comercio exterior con la Universidad de Moron (de

gestion privada) y la Universidad Nacional de La Matanza.

El programa Primera Exportacion de la Fundacién Gas Natural BAN (una entidad sin fines de
lucro dependiente de la empresa distribuidora de gas del conurbano) interactua
permanentemente con los municipios del drea metropolitana, incluyendo los de Lomas de
Zamora, Vicente Lopez y Tigre (con los que desarrolla organizacion de charlas y formacion

de consorcios).

Articulacidn vertical (provincia, nacidén) v horizontal (dentro del mismo nivel)

En cuanto al desarrollo de la oferta exportable, el apoyo oficial para la realizacion de
programas de mejoras en las empresas exportadoras de estos partidos es responsabilidad de
distintas reparticiones comunales de desarrollo local (Direccion de Industria o de Produccion,
generalmente), que suelen estar integradas al Centro IDEB del municipio. El IDEB era un
organismo provincial autbnomo dependiente del Ministerio de Produccion bonaerense hasta
que fue desarticulado en el afio 2002. Sin embargo, como los centros IDEB habian sido
creados como asociaciones civiles formadas por los municipios, universidades y uniones
industriales de cada zona, algunos de ellos siguen en actividad como agencias de desarrollo

local integradas a su comunidad productiva-tecnologica.

Por otro lado, los municipios trabajan estrechamente con la Subsecretaria de Relaciones
Econémicas Internacionales y Cooperacion (Ministerio de Produccion de la provincia), que da

apoyo técnico para misiones comerciales y organiza actividades informativas en los distritos;
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este tipo de asistencia es importante especialmente en los municipios que carecen de

estructura de comercio exterior propia, como San Isidro y San Fernando.

En cuanto a la vinculacion con el gobierno nacional, las areas de promocion de exportaciones
de los municipios de Moron, Tigre y Lomas de Zamora son oficinas regionales de la
Fundacion Exportar (por medio de un convenio); mas alld de eso, en general todos los
distritos tienen relaciones informales de cooperacion con esta fundacidn, asi como con el

Ministerio de Relaciones Exteriores y la SEPYME.

La vinculacion horizontal se da sobre todo en la Region Metropolitana Norte ya citada (San
Isidro, Vicente Lopez, San Fernando y Tigre): esta integracion surge a partir de un acuerdo
firmado por los intendentes en el afio 2000 propiciando la coordinacion de politicas publicas.
Los responsables de promocion de exportaciones de estos distritos tienen reuniones de trabajo
periddicamente pero las actividades conjuntas emprendidas hasta ahora se limitan a algunas

charlas introductorias al comercio exterior.

Por otra parte, la Region Econdmica Metropolitana fue creada en 2001, conformada por el
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y 24 municipios del conurbano. En materia de
desarrollo econdémico, se realizaron en el pasado algunas rondas de negocios locales, pero no
hubo continuidad con ese tipo de acciones. También aqui funciona una comision de
promocion de exportaciones, pero sus reuniones hasta ahora han sido bastante esporadicas y

no se ha fijado un plan de accién conjunto.

El Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires por iniciativa propia, con la colaboracion de los
municipios, ha emprendido un relevamiento de los programas existentes en esta materia, con
el doble fin de difundirlo interna (entre los distritos) y externamente (culminando en la
publicacion de una guia que ponga lo obtenido a disposicion del publico). Los objetivos son,
por un lado, contar con informacion de uso interno de los organismos, para intercambio de
experiencias y buenas practicas, y como punto de partida para en un futuro cercano coordinar
acciones y encarar proyectos conjuntos; por el otro, servird para difusion publica de estas
herramientas, con el objeto de facilitar el acceso a la informacion entre los destinatarios de

estos programas.
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También esta prevista la formacion de un banco de legislacion local de promocion de
exportaciones (ordenanzas basicamente), y organizar actividades de capacitacion para el
personal de comercio exterior de los distritos integrantes, a fin de intercambiar experiencias
con funcionarios de la misma 4area de otros paises (mediante videoconferencias). Finalmente,
existe el proyecto, impulsado por los municipios de Avellaneda y Lants, de organizar al
menos una mision comercial inversa en conjunto durante 2005, posiblemente empezando con

el sector de cuero y calzado.

3.3.2 Acceso a mercados

Misiones comerciales de PYMES al exterior

Los municipios de Moron, Vicente Lopez y Tigre organizan sistematicamente misiones
comerciales a paises latinoamericanos con pequefias delegaciones de PYMES exportadoras
(reales o potenciales); el partido de San Fernando lo ha hecho una sola vez (este afio) y con

caracteristicas especiales, por lo que nos referiremos a ¢l por separado.

En el caso de aquellos tres distritos, los eventos organizados por los distintos municipios

presentan algunas caracteristicas comunes, y otras que difieren.

En todos los casos la actividad desplegada en el destino consiste en entrevistas con
contrapartes empresarias que pueden ser eventuales importadores, distribuidores o usuarios de
sus productos. La cantidad de PYMES argentinas que participan varia pero en general esta
entre seis y doce; el nimero no puede ser mayor porque excederia la capacidad de los
organismos para organizar una buena agenda de trabajo. En general el interés supera el cupo
establecido y los organismos deben hacer una preseleccion basandose en los antecedentes, el
tamafio, la experiencia en exportacion y el perfil general de los postulantes, analizdndose
aspectos como la calidad del producto o los elementos de comunicacion empresaria (sitio

web, folletos, etcétera).

Las convocatorias son abiertas y multisectoriales, dirigidas a las PYMES del distrito pero

permitiendo la participacion de firmas de otras localidades bajo diferentes criterios:
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% En las organizadas por el municipio Moroén tienen prioridad las PYMES del partido,
pudiendo participar en caso de haber cupo disponible empresas de otros partidos, de la

Ciudad de Buenos Aires o del interior.

¢ El municipio de Vicente Lopez da preferencia por igual a las PYMES de los cuatro
partidos que integran la Region Metropolitana Norte, y luego si hay vacantes pueden

participar las de otros distritos.

¢ En el municipio de Tigre las misiones son organizadas por la Union Industrial de
Tigre, la que no hace ningln tipo de distincidén entre las empresas por su lugar de

domicilio.

Las PYMES seleccionadas viajan representadas por una o dos personas, generalmente sus
titulares, socios, gerentes del area comercial o ejecutivos de ventas dependiendo de la
estructura de la firma —muy pocas veces cuentan con personal con dedicacion exclusiva al
comercio exterior- y son acompafiadas desde la Argentina por uno o dos integrantes del area
de promocién de exportaciones del municipio. Estos son los responsables tltimos de la misién
comercial, estan a cargo de la organizacion general, especialmente el contacto y la
preparacion de las empresas que van a viajar y la comunicacién con la institucion que se
encargara de confeccionar las agendas en el lugar de destino. En los meses previos al viaje los
participantes asisten dos o tres charlas instructivas acerca de la metodologia de la mision
comercial y las caracteristicas del pais en cuestion, con la presencia de oradores con
experiencia en dicho mercado, que pueden ser funcionarios de organismos publicos

provinciales y nacionales, consultores, integrantes de cdmaras, u otros empresarios PYME.

En estas misiones comerciales hay siempre una contraparte institucional en el lugar de destino
que comparte la organizacion del evento con el municipio, y se encarga sobre todo de la
confeccion de las agendas de los empresarios. Al ser grupos multisectoriales, las agendas son
individuales y la busqueda de los posibles compradores o usuarios responde al perfil indicado
por cada empresario participante, de acuerdo a las caracteristicas de su negocio. En general la
institucion que se encarga de esta tarea es la representacion diplomatica argentina en el lugar
de destino (seccion comercial de la embajada, consulado o centro de promocidon comercial).
Excepcionalmente, colabora alguna camara de comercio binacional, otra entidad empresaria o

inclusive alguna consultora privada —estas posibilidades se encuentran muy restringidas en la
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medida en que la organizacion de la misién no tiene costo para los participantes (sélo pagan

sus gastos de traslado, alojamiento y estadia).

Sin embargo, existen distintas formas de articulacion entre los organismos intervinientes:

X/
L X4

El municipio de Moroén utiliza para sus misiones el marco de la Fundacion Exportar,
por intermedio de la cual se canaliza el contacto con la representacion diplomatica en
destino; esto permite exigir a los empresarios el deposito de una caucion por la suma
de USD 150, para evitar que la empresa cancele su participacion a tltimo momento (la

suma es luego reintegrada en su totalidad).

Los municipios de Vicente Lopez y Tigre trabajan directamente con la Cancilleria, y
se comunican sin intermediarios con la representacion diplomatica en el exterior, sin

que la Fundacién Exportar intervenga.

En el caso particular de las misiones a Porto Alegre que este afio realizaron la Unidn
Industrial de Tigre y el municipio de Vicente Lopez contaron con la colaboracion,
ademés del Consulado argentino, de la Camara de Comercio de Porto Alegre,
contactada por intermedio de la Subsecretaria de Relaciones Econdmicas

Internacionales y Cooperacion de la Provincia de Buenos Aires.

Durante el transcurso de la mision comercial cada empresario se desplaza a las sedes de sus

potenciales importadores; esta modalidad es preferida a realizar una ronda de negocios en un

centro de convenciones u otro lugar unificado ya que es dificil que los eventuales clientes

estén dispuestos a trasladarse. Ademas, la visita a la empresa local permite al participante en

la mision conocer mejor a su interlocutor y evaluar con cual hay mas posibilidades de

establecer una relacion comercial fructifera. Como contrapartida, las entrevistas son mas

prolongadas y, sumado al tiempo que se pierde en los traslados, se reduce el nimero de

contactos que es posible realizar en el transcurso de la mision (generalmente estos eventos

duran cuatro dias y la agenda de un empresario suele incluir dos o tres encuentros por dia,

cada vez con una firma diferente).

Una particularidad es la de hacer coincidir una misiéon comercial con una feria internacional;

esto fue llevado a cabo por la Union Industrial de Tigre para la Feria del Pacifico ( de este
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afio). De esta forma quienes viajan pueden ademas visitar esa feria y conocer con mayor
profundidad las caracteristicas del mercado, pero solo en la medida en que dicha feria sea
relevante para el rubro al que los empresarios participantes pertenezcan —se trata de un evento
multisectorial. Es de suponer que este tipo de practica rendiria excelentes resultados si se
tratara de delegaciones de empresarios de un mismo sector y se hace coincidir la fecha con

una feria internacional del rubro.

En Mor6n y en Vicente Lopez la eleccion de los destinos se realiza a partir de una evaluacion
por parte del equipo técnico del municipio, tomando en cuenta los intereses manifestados
directamente por los empresarios del partido. En el caso de Mordn esto se realiza
particularmente entre los integrantes del Club de Exportadores; en Vicente Lopez, se efectia
un sondeo de opiniones por correo electronico entre los empresarios incluidos en la lista de
distribucion, que son los que han participado o mostrado interés en alguna de las actividades
de comercio exterior organizadas en el pasado. En el partido de Tigre, al recaer la
organizacion de estos eventos en una entidad empresaria, los destinos se relacionan
directamente con los pedidos de las firmas que la integran, pero de todas formas no difieren

de lo que ocurre en los otros distritos (Cuadro n°® 7).

Cuadro n° 8. Destinos de misiones comerciales realizadas y proyectadas (2003-2005)

Q
o Q [ ]
S o} =
2L | 3 52 | 2 5 2 2 g
Municipios o .2 S & = .S = 2 £ en
g A m E 0 >< — = 2 2
£s g S = < =
3 o) = S
Vicente Lopez vk v v v
Tigre vRE v
San Fernando v

San Pablo y Porto Alegre; ** Porto Alegre. Fuente: elaboracion propia.

2 En ambos casos, este método es incluido dentro de una politica de gestion publica participativa y abierta
asumida por las autoridades locales. En lo operativo, esta practica minimiza el riesgo de que haya convocatorias
que resulten desiertas y deban luego cancelarse por falta de interesados.
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El municipio de San Fernando por su parte llevd a cabo en 2004 una mision comercial con
empresas del Centro Industrial de la Madera, fabricantes de muebles de madera pino, que
exhibieron sus productos en la feria EXPOPARAGUAY en Asuncién, y aprovecharon la
oportunidad para mantener una ronda de negocios con una gran empresa de ese pais, que
suele importar esos productos. Se tratdé de un caso aislado, si bien el municipio tiene

intenciones de repetir estas actividades cuando esté formada su Agencia de Desarrollo Local.

Misiones inversas de compradores

El IMPTCE de Lomas de Zamora tiene previsto para los proximos afios la organizacioén de
misiones inversas de compradores, invitando a importadores de otros paises. Para ello es
necesario identificar grandes compradores de una misma linea de productos, por lo que se
tratara de eventos dirigidos a rubros escogidos. Existe una experiencia en este sentido en la
Fundacion Exportar que a partir de 2003 ha organizado con cierta regularidad encuentros de
este tipo, con la participacion de grandes compradores de cadenas de supermercados, moda,

marroquineria, etcétera.

La ventaja que el IMPTCE espera de este tipo de eventos tiene que ver con la posibilidad de
“consolidar carga” entre varias empresas, permitiendo al importador incorporar varios
productos en un mismo container realizando un solo envio®. Por otro lado, se reduce el costo
de participacion de las firmas locales, y existe la posibilidad de que el empresario extranjero
visite las fabricas, reduciendo la desconfianza que existe en el exterior hacia la Argentina y

las PYMES nacionales.

Sin embargo, por el momento no se ha logrado definir sectores y mercados de interés. Existe
la posibilidad de llevarlo a cabo en conjunto con otros distritos de la zona, en el marco de la
comision de comercio exterior de la Region Econdmica Metropolitana, ya que otros
municipios de la zona sur del Gran Buenos Aires, como Lanus y Avellaneda, comparten esta

idea.

% Esta idea, naturalmente, plantea ciertas dificultades operativas, como la necesidad de hacer coincidir las
entregas de la mercaderia; por otra parte, a menos que la exportacion se haga a nombre del consorcio, sera
necesario que cada cargador cuente con su respectivo documento de transporte originando gastos administrativos
dificiles de eludir —dependeria en tltima instancia de la negociacidn con el agente de carga.
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Participacion en Ferias en el Exterior

La participacion de los municipios seleccionados en ferias en el exterior es relativamente
habitual, siempre incorporandose al pabellon argentino que la Fundacion Exportar organiza en
ellas. Desde sus comienzos esta entidad nacional subsidia un porcentaje de los gastos del
stand (alquiler, montaje, equipamiento —incluyendo servicios de traduccion y maestranza,
etcétera), lo que a su vez es financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Actualmente ese porcentaje esta fijado en un 40 %.

El costo restante de los stands alquilados por los municipios son pagados por éstos o por los
empresarios interesados, dependiendo del caso. En el caso de Moron, es cubierto siempre por
el municipio; los municipios de Vicente Lopez y Tigre pueden cubrir los importes restantes en
caso que no haya suficientes empresas dispuestas a aportar lo necesario, pero se procura que
el 60 % restante se distribuya entre las PYMES que van a hacer uso del stand. También hay

posibilidad de obtener financiamiento adicional del gobierno de la provincia.

Las empresas de los distritos en cuestion que se inscriben para participar tendran presencia
con sus muestras y materiales promocionales en dicho stand, para lo cual se distribuye el
espacio equitativamente. En cualquier caso cada una de dichas empresas deberd cubrir los
gastos del personal que debe viajar, asi como el traslado de muestras y demas materiales de
promocion, existiendo ordenanzas que permiten descontar parte de esos importes de las tasas

municipales (a lo que se hara referencia mas adelante).

Como el stand es sub-alquilado por el municipio a través de la Fundacién Exportar, las
empresas no suelen figurar en el catalogo oficial del evento ni en los servicios de orientacion
(en el mejor de los casos figura el municipio). Esto reduce la visibilidad y el impacto de la
presencia de las empresas, no solo frente a los visitantes, ya que ese tipo de catidlogos suele
ser conservado en las bibliotecas de organismos oficiales y entidades empresariales y
utilizado para consulta por empresarios del sector que no han participado de la feria incluso

mucho después de realizada la misma.

La seleccion de estas ferias parte del listado reducido que la Fundacion Exportar elabora cada
afio, ya que los municipios no participan fuera del pabellon que ésta organiza. Por otro lado,

la dificultad en identificar un sector industrial determinado hace que las opciones se
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concentren en las ferias multisectoriales, de menor eficacia en cuanto a los contactos que
pueden generar. Como excepcion a esta regla, el municipio de Morédn participdé de FISPAL y
FEIMAFE, eventos del sector alimentario y de maquinas herramientas, respectivamente, que
tienen lugar en San Pablo (Brasil). Por su parte, la Union Industrial de Tigre prevé a futuro
concentrarse en ferias de sectores especificos, que podrian ser alimentos, muebles, y

maquinas-herramientas. En los demas casos, se trata de ferias multisectoriales (Cuadro n° 8).

Cuadro n° 9. Participacion en ferias internacionales realizada y proyectada (2001-2005)

EXPOCRUZ (Santa | Internacional del EXPOCOMER EXPO

Cruz de la Sierra) Pacifico (Lima) (Panama) PARAGUAY
Municipios (Asuncion)
Morén * v v v
Vicente Lopez v v v v
Tigre v v
San Fernando v

* Ademas de FISPAL y FEIMAFE
Fuente: elaboracion propia.

El municipio de San Fernando participd por primera vez en EXPOPARAGUAY 2004, con un
stand propio en el cual pudieron exhibir sus productos fabricantes de muebles de pino del

Centro Industrial de la Madera.
El IMPTCE (Lomas de Zamora) por su parte se propone especificamente orientar a las
empresas del distrito para su participacion en ferias por medio de la Fundacién Export.Ar, en

particular EXPOCRUZ (Bolivia) y MERCOPAR en Caxias do Sul, Brasil.

Participacion en Ferias Internacionales en el pais

Unicamente las empresas exportadoras del partido de Morén reciben apoyo municipal para
participar en ferias regionales o internacionales que se llevan a cabo en diferentes localidades
del pais. Pueden hacerlo en stands organizados y pagados por la Direccion de Industria; en
este sentido, ha habido presencia de PYMES exportadoras en la Feria Internacional de

Alimentos de Rosario (FIAR).

Representantes y oficinas de promocidn del distrito en el exterior

Actualmente el Club de Exportadores de Mordn tiene proyectada la apertura de una oficina

comercial en San Pablo, que podria estar en plena actividad para principios de 2005. Las
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caracteristicas de esta representacion, la modalidad de trabajo y su forma de financiamiento
estan en proceso de definicion (es posible que parte de los costos sean prorrateados entre las

PYMES mas interesadas, a las que estaria dirigida su tarea).
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Asesoramiento sobre mercados especificos e inteligencia comercial

Las demandas de los empresarios en cuanto a inteligencia comercial (estudios de mercado,
listados de importadores) y asesoramiento sobre mercados especificos (requisitos de ingreso,
costos de nacionalizacion, etcétera), son canalizados por medio de los municipios hacia la
Fundacion Exportar u otros organismos publicos (principalmente el Ministerio de Produccion
bonaerense) o privados, sobre todo la Fundacion Gas Natural BAN, cuyo programa Primera
Exportacion coopera estrechamente con los municipios de Lomas de Zamora, Vicente Lopez

y Tigre en la organizacion de charlas sobre esta temadtica.

Las areas de promocion de exportaciones de Moron, Tigre y Lomas de Zamora tienen un
convenio especifico con la Fundacion Exportar por el cual funcionan como Oficinas
Regionales de la misma en sus partidos y areas de influencia circundantes. Esto implica
contar con una clave de usuario para descargar directamente cualquier informacion
(oportunidades de negocios, perfiles y estudios de mercado, listados de importadores,
licitaciones internacionales) de la base de datos de la fundacion por medio del sitio web. En
cambio las empresas, u otros organismos publicos sin convenio, deben contactarse con el area
de atencion al publico de Exportar, por teléfono, correo electronico o personalmente cada vez
que desean acceder a la informacién disponible en la base de datos. Asi lo hace el area de
comercio exterior del municipio de Vicente Lopez, por ejemplo, mientras que las empresas de
San Isidro y San Fernando deberian dirigirse a la oficina regional que le resulte mas

conveniente (Tigre, por ejemplo) o a la sede central de la fundacion.

Asistencia financiera para acciones de promocién internacional

Los municipios relevados no cuentan con lineas de préstamos o subsidios para apoyar la
actividad productiva, con la excepcion del crédito fiscal que, bajo ciertas condiciones, se
otorga como devolucion de gastos incurridos por eventos de promocion comercial en el

exterior.

En Mordn, Tigre y Vicente Lopez existen ordenanzas que permite descontar de las tasas
municipales los gastos originados en viajes de negocios, ferias, misiones al exterior,

dependiendo del caso (inclusive cuando no sea un evento organizado por un ente publico, es
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decir viajes individuales). En Tigre el crédito fiscal méximo por afio por empresa alcanzan los
$1000- para paises limitrofes y $2000. - para otros destinos. Estas erogaciones son
presentadas ante la municipalidad respectiva la cual lo descuenta de la tasa de Seguridad e

Higiene.

3.3.3 Desarrollo de la oferta exportable

Identificacion v comunicacion de oferta exportable

Los organismos de promociéon de exportaciones asignan gran importancia a la
individualizacion de las PYMES que estdn en condiciones efectivas de exportar y tienen
proyectos de insercion internacional en marcha. De esta forma se busca optimizar la gestion
de los programas y herramientas disponibles, ya que ese conjunto de empresas identificadas
constituye la “masa critica” a la cual deben dirigirse los esfuerzos de los programas publicos

en forma preferencial.’

Dado que la internacionalizacion de la PYME es un trabajo de largo plazo que requiere
continuidad y persistencia, y en el cual debe prestarse atencion a numerosos aspectos, resulta
muy aconsejable que éstas establezcan relaciones permanentes con los organismos. El solo
hecho de desarrollar buenos canales de comunicacion, y que el empresario esté
constantemente informado de los instrumentos que tiene disponibles representa en si mismo

una asistencia efectiva que el empresario suele valorar mas de lo imaginable.

En este sentido, Morén ha desarrollado un Club de Exportadores como una agrupacion
informal de PYMES del partido, de distintos rubros, que trabajan junto con las autoridades del
municipio para impulsar las ventas al exterior, organizando actividades conjuntas, generando
proyectos asociativos y diseflando nuevas herramientas (como la apertura de una oficina
comercial en Brasil). Por su parte, el municipio de Vicente Lopez utiliza una lista de
distribucion de correo electrénico para comunicarse regularmente con las empresas que han

participado alguna vez de sus programas. En Tigre, al margen de haber delegado la

% El portal Argentina-Trade-Net fue lanzado por la Fundacién Exportar y Cancilleria en octubre de 2004
(www.argentinatradenet.gov.ar); actualmente, un areca de la SEPYME estd montando un catdlogo de oferta
exportable on-line con fondos del BID (FONPLATA, Fondo para Desarrollo Productivo de la Cuenca del Plata)
en el sitio web Pro-Argentina (www.proargentina.com.ar) .
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promocion de exportaciones en la Union Industrial local, cualquier empresa del partido puede

sumarse a su programa Oferta Productiva Tigre.

Desde el punto de vista del uso eficiente de los recursos publicos, el seguimiento a lo largo
del tiempo de las empresas a las cuales se ha dado algun tipo de apoyo permite medir
resultados y evaluar la utilidad de las distintas herramientas. De esta forma los organismos
pueden reducir el riesgo de que sus recursos sean consumidos en apoyar a PYMES que no

aborden seriamente su proyecto exportador.

Otra metodologia es la aplicada en el IMPTCE con el mismo objetivo, denominada
Diagnostico para Exportacion. Consiste es elaborar un diagnodstico productivo comercial de
las PYMES, de modo tal que puedan medir su potencial exportador. Para ello se realizan
visitas a la PYME para elaborar un diagnostico productivo comercial acertado. Basandose en
este diagnodstico, la empresa podra determinar su verdadero potencial exportador, sus

fortalezas y sus debilidades.

Por otro lado, la identificacion de la oferta exportable del distrito suele ser encarada con miras
a la consiguiente difusion de la misma. Asi, tanto el Club de Exportadores de Morén como la

Oferta Productiva de Tigre tienen sitios web propios (Www.moronexporta.com.ar y

www.optigre.org.ar) con catdlogos “en linea” de las empresas integrantes, con su informacion

de contacto y detalle de sus productos y servicios ofrecidos (en el caso de Mordn se
complementa con la difusion en el exterior de un boletin electronico, y proximamente un
catdlogo multimedia para distribucion en CD-ROM). El municipio de Vicente Lopez tiene
previsto llevar a cabo algo similar; mientras tanto se alienta a las empresas a publicar sus

datos en el sitio web del gobierno de la provincia (www.buenosairesexporta.com).

La cantidad de empresas relevadas de esta forma varia entre los distritos consignados, ya que
el Club de Mor6n (una forma de vinculacion empresaria de cierta intensidad) cuenta con poco
mas de 30 firmas, mientras que en el partido de Vicente Lopez hay identificadas unas 500
PYMES industriales con actividad exportadora real o potencial, de las cuales unas 300 estan

presentes en el sitio web de la provincia.
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Identificacién v fomento de sectores productivos especificos

La produccion de las PYMES de los partidos seleccionados se encuentra altamente
diversificada; lo cual, sumado a la reducida estructura con que cuentan los municipios, hace
dificil brindar asistencia especializada (como asesoramiento sobre certificaciones, normas de

calidad y requisitos de ingreso exigidos en otros mercados).

Cuadro 10. Sectores productivos predominantes

Partido Morén L. de Zamora | San Isidro Vte. Lopez San Tigre
Fernando

Principales | Metalmecanico, | Sin datos. Servicios, Metalurgico, Maderero, Maderero,
sectores principalmente indumentaria, |seguido de las | quimico, plastico,
productivos | maquinas- plastico, industrias plastico, metalirgico,

herramientas y quimico, plastica, metalurgico, |y alimenticio.

partes de ellas. metalmecanico | grafica, textil, | alimenticio y

y autopartes. | quimicay nautico.
electronica

Fuente: elaboracion propia

Apoyo a la internacionalizacién de productos. mejoras de procesos y organizaciones y
asesoramiento técnico especializado

Existen programas de mejoras para PYMES en estos partidos, desligados de los programas de
promocion de exportaciones, y son responsabilidad de otras reparticiones comunales de
desarrollo local (Direccion de Industria o de Produccidn, generalmente), que en Moron y

Tigre integran ademas el Centro IDEB del municipio, con el cual trabajan.

Esta linea de trabajo en Moro6n estd focalizada en el programa “Un especialista en cada
PYME”: mediante este mecanismo, estudiantes avanzados de la licenciatura en comercio
exterior de universidades de la zona se incorporan por un periodo de cuatro meses, en calidad
de pasantes, a una PYME que estd dando sus primeros pasos en la materia; durante la
duracién de su contrato, el pasante interviene en la preparacion, ejecucion y seguimiento de
acciones orientadas a la exportacion, contando con la supervision técnica de docentes de las
instituciones educativas involucradas. Cada empresa paga los honorarios del pasante que
contrata, mas un adicional para la universidad (el costo total del programa asciende
actualmente a $ 300 por mes, comprendiendo ambos conceptos). En este momento el
municipio tiene convenios con la Universidad de Morén y la Universidad Nacional de La

Matanza para el desarrollo de este programa.
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En Tigre actualmente existe un taller sobre calidad para mejora continua que consiste en
detectar un problema crénico en la empresa y luego buscar la solucion, lo que implica la
capacitacion de los empleados de la firma. Este programa es llevado a cabo con la UTN
Regional Pacheco y no insume costos para las empresas, ya que es subsidiado por el Estado

Nacional.

Cursos v actividades de capacitacién en comercio exterior

En todos los municipios, atn en los que carecen de estructura de promocion de exportaciones,
se organizan cursos, charlas y encuentros de capacitacion, de caracter informativo sobre temas

puntuales (como mercados) o introductorio a los aspectos basicos de comercio exterior.

Los ciclos introductorios abarcan temas practicos vinculados con la exportacion como
operatoria bancaria, normas de origen, costos y precios, régimen aduanero, logistica
internacional, seguros, medios de cobro, calidad, etcétera. Generalmente se desarrolla un
moddulo tematico por jornada, lo que da idea de la poca profundidad que se alcanza; ademas,
no suele haber evaluaciones, u otros mecanismos de interaccion entre el instructor y el

cursante.

En general se cuenta con apoyo del Ministerio de Produccién bonaerense para estas
actividades, ya sea aportando especialistas de su plantel como oradores, o  bien
recomendando expertos de otras instituciones o firmas consultoras para cumplir esa funcion.
En Lomas de Zamora ademas algunas charlas son dictadas por integrantes de la Fundacion
Gas Natural BAN, mientras que en Tigre se trabaja muy estrechamente con la Facultad

Regional de la UTN en Pachecho.

En Morén se llevan a cabo cursos de introduccion al comercio exterior, abiertos al publico,
pero también talleres sobre temas especificos y acceso a mercados en concreto. Estos son con
cupo cerrado y exclusivos para empresas, para permitir la interaccion entre los expertos y los
empresarios de forma tal que puedan plantear sus casos particulares. Ambas actividades son
gratuitas y se llevan a cabo con la colaboracion de organismos oficiales y camaras que

suministran a los capacitadores en cada area.
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Financiamiento de procesos de mejoras

En Lomas de Zamora existe un convenio que permite al IMPTCE funcionar como Agencia
BANexo”. La Oficina Regional BANexo permitird brindar un conjunto de herramientas
financieras y de apoyo, al servicio de la Produccién, ofreciendo una solucion para cada
problema, con asistencia para poder alcanzarla en forma agil, clara y de facil accesibilidad. La
asistencia cubre diferentes necesidades, incluyendo Comercio Exterior, Capital de Trabajo,
Bienes de Uso, Microempresas, Nuevos Emprendimientos, Avales Comerciales, Garantias

para Créditos, Fondos para el Desarrollo Sectorial y Regional.

3.3.4 Asociatividad y vinculacion con instituciones

Apovyo a la formacioén de consorcios de exportacién y promocion

Debido a las experiencias de intentos anteriores, frustrados por la falta de cultura asociativa
en el empresariado PYME argentino, no todos los municipios estan propiciando la formacion
de grupos exportadores en la actualidad. El IMPTCE y Vicente Lopez, sin embargo, estan hoy

realizando tareas en ese sentido.

En el caso del IMPTCE el objetivo es dar asistencia y capacitar a aquellas empresas con
potencialidad para vender al exterior, utilizando un criterio asociativo sectorial. Cada
proyecto deberd agrupar como minimo a cinco empresas pertenecientes a un sector, con una
linea de productos no competitivos pero orientados al mismo canal de comercializacion. Las
empresas son evaluadas mediante un diagnostico, a fin de determinar sus posibilidades en el
mercado internacional e integrarlos al proyecto asociativo; cada grupo tiene un coordinador
cuya funcion es implementar el proyecto de exportacion del grupo, identificando mercados y

acciones a desarrollar en ellos.

El municipio de Vicente Lopez por su parte promueve el asociativismo vinculando empresas

de determinados rubros entre si y poniéndolas en contacto con el programa que en este

% BANexo es la unidad de gestion del Ministerio de Produccion bonaerense que nuclea todas las herramientas
financieras disponibles para potenciar la actividad productiva. Funciona a través de diversos programas
coordinados bajo el concepto de “Ventanilla Unica”, que distribuyen una variedad de productos financieros y/o
de facilitacion de acceso al Capital Productivo.
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sentido desarrolla la Fundacion Exportar junto con la Fundacion Bank Boston. Recientemente
se incorpor6 en esta linea de trabajo la Fundacion Gas Natural BAN, con la que se organizo

un consorcio de PYME de productos para mascotas.

Polos v agrupaciones multisectoriales de vinculacién empresaria

Sélo el partido de Mordn trabaja en este sentido a través de su Club de Exportadores. Se trata
de una agrupacion multisectorial e informal (sin personeria juridica ni estructura propia)
integrada por PYMES locales, con los objetivos de recibir asistencia en forma continua y
difundir su oferta exportable al exterior. Pertenecen a distintos rubros, y trabajan junto con las
autoridades del municipio para impulsar las ventas al exterior y generar proyectos asociativos
particulares; actualmente agrupa mas de 30 firmas. Desde sus comienzos en el afio 2000
funcioné como un espacio de cooperacion entre los integrantes, y un ambito ideal para
promover la participacion de la comunidad empresaria en la conduccion de las politicas
publicas. De esta forma, parte de las herramientas de apoyo con que cuenta el municipio
tienen su origen en necesidades de las empresas que conforman el club; la seleccion de los

destinos de las misiones comerciales, por ejemplo.

En la practica cotidiana, la participacion de las PYMES en el Club se traduce en la
publicacion del perfil de la empresa en los medios de difusién ya sefialados, reuniones
plenarias mensuales, comisiones de trabajo y charlas tematicas con especialistas en comercio

exterior.
En Tigre, naturalmente, la Union Industrial local constituye una entidad gremial empresaria
multisectorial, pero es preexistente y no se constituyd para el comercio exterior

especificamente.

Articulacién con grandes empresas

Actualmente no se desarrollan programas de este tipo en los distritos seleccionados, a pesar
de que existen muchas grandes empresas, incluyendo multinacionales, que estdn radicadas en
estos partidos. Por ejemplo, en Tigre se encuentran radicadas empresas de gran envergadura
en lo que se conoce como Parque Industrial Pacheco —cabe destacar que no se trata de un

parque industrial desde el punto de vista de la normativa de zonificacion urbana. Entre esas
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firmas estan Ford, Fargo, Terrabusi y Sancor, que son miembros de la Union Industrial de
Tigre y apoyan econdmicamente al municipio en distintas actividades de promocioén de
exportacion y desarrollo de la industria. Sin embargo no se han desarrollado mecanismos mas
avanzados de articulacion como la cesion de crédito fiscal de grandes empresas para

capacitacion de personal de PYMES, programa operado por la SEPYME.

CONCLUSIONES DEL CAPITULO 3

1. La mayoria de los municipios seleccionados tienen programas de promocion de
exportaciones de las PYMES con cierto grado de desarrollo, que coinciden en muchos

aspectos, por encima del signo politico de sus gobiernos.

2. Entre los rasgos compartidos por todos o algunos de éstos municipios se encuentran la
realizacion de misiones comerciales, la presencia en ferias internacionales (incluso con
crédito fiscal), el apoyo al asociativismo, acciones para individualizar y publicitar la
oferta exportable de las empresas de sus distritos, ciclos de charlas sobre comercio
exterior y convenios con la Fundacion Exportar a fin de operar como oficina filial para

la provision de inteligencia comercial.

3. Estos municipios interactuan de diversas formas con otros municipios, con organismos
provinciales y nacionales de promocion de exportaciones y apoyo a las PYMES, asi
como con universidades y entidades privadas relacionadas con dichos temas; existen
experiencias de proyectos financiados por instituciones de cooperacion internacional,
pero son esporadicos y no ocupan un lugar importante dentro de los programas en

curso.

4. Por otro lado, todos estos municipios carecen de lineas de créditos y subsidios para dar
asistencia financiera para las PYMES, dependen de las representaciones diplomaticas
argentinas como apoyo en el exterior, no organizan misiones inversas ni generan

articulaciones entre grandes empresas y PYMES.

5. Tampoco hay programas que propicien la internacionalizaciéon de productos, mejoras

organizativas o en los procesos de produccion —esta funcion suele recaer en otras
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reparticiones municipales (ejemplo, Direccién de Industria) pero no estan enfocadas

hacia las exigencias necesarias para acceder a mercados externos.

6. Lo anterior puede estar relacionado con la alta diversificacion del perfil productivo de
estos municipios, que impide realizar un trabajo especializado por sector o rubro como
haria falta para, por ejemplo, identificar las barreras para-arancelarias respectivas

originadas en normas técnicas.

7. Existe una coincidencia general en cuanto a los mercados prioritarios para el
desarrollo exportador de las PYMES de estos distritos —bésicamente, los paises

limitrofes y resto de Latinoamérica.

AVANCE

Luego de haber resefiado la promocion de exportaciones de los municipios seleccionados, en
el proximo capitulo se describirdn las actividades del gobierno de la provincia de Buenos
Aires, y seguidamente la articulacion entre éste, los municipios y el gobierno nacional. De
esta forma se habra completado el analisis de las interrelaciones en diferentes niveles del

Estado, en el eje tomado como caso de estudio.
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Capitulo 4

Relacion vertical en los casos seleccionados

4.1 Acciones desarrolladas por el gobierno de la provincia™
4.1.1 Organizacion y relaciones
4.1.2 Acceso de mercados
4.1.3 Desarrollo de oferta exportable
4.2.4 Asociatividad y vinculacion empresaria

4.2 Articulaciones detectadas entre los tres niveles
4.1 Acciones desarrolladas por el gobierno de la provincia

Como se dijo anteriormente, el gobierno bonaerense desplegd una extensa actividad de
desarrollo productivo y de PYMES en particular a lo largo de la década del ’90. Las
principales instituciones en las que se apoyo esa tarea fueron el Instituto de Desarrollo
Empresario Bonaerense (IDEB), como organismo de asistencia técnica (brindando “servicios”
de asesoramiento y gestion de programas) y el Fondo de Garantias Bonaerense (FOGABA)
para la asistencia financiera. Posteriormente se agregaron BANEXO (para maximizar el
aprovechamiento de las herramientas financieras propias, del gobierno nacional, del Consejo

Federal de Inversiones, etcétera) y Buenos Aires Exporta para promocion de exportaciones.

Actualmente la estructura central del IDEB esta desarticulada (fue disuelta a fines de 2002)
pero subsisten algunos de los Centros IDEB en distintas localidades del territorio bonaerense
ya que éstos siempre fueron legalmente auténomos, al haber sido constituidos como
asociaciones civiles por la unién de los municipios, universidades y cadmaras empresarias de

cada distrito.

% La informacion acerca de las actividades del gobierno de la provincia provienen del Balance de Gestion

2002-2003, de lo publicado en el sitio web del ministerio y de Buenos Aires Exporta, y de una entrevista con
Juan Carlos Costa, asesor de relaciones institucionales de la Subsecretaria.
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En este capitulo se describe el accionar del gobierno provincial en el periodo comprendido
entre los afios 2000 (cuando se lanza la iniciativa “Buenos Aires Exporta”) y 2004, cuando se
produjo un cambio de gabinete que removio a los funcionarios del ministerio. En la fecha en
que se escribe este trabajo (septiembre de 2004) transcurre un periodo de transicion en el que
muchas actividades se han interrumpido y existe incertidumbre acerca de la continuidad de

los programas.

Para contextualizar adecuadamente el accionar del gobierno de la provincia de Buenos Aires,
puede que sea conveniente apreciar que se trata del distrito mas poblado del pais (14 millones
de habitantes en el afio 2000: 38 % del total nacional) y de mayor producto bruto geografico
(ver cuadro n° 9). Ademas, en cuanto a la industria manufacturera, retne el 46 % del valor de
la produccién industrial nacional, el 43 % de los puestos de trabajo y el 39 % de las unidades

censales (o0 establecimientos).”’

Como es sabido, gran parte de esa actividad se concentra en el area metropolitana que rodea a
la ciudad de Buenos Aires. Una quinta parte de los establecimientos industriales de la

provincia ademas estan en los seis partidos tomados para el analisis en el capitulo anterior.

Cuadro n° 10.
Industria Manufacturera de la Provincia de Buenos Aires y municipios seleccionados
unidades valor de
% puestos de trabajo % produccion %
censales .
(en miles de $)
Provincia de 36,270 100 453,533 100 | 44,379,273 100
Buenos Aires
19 partidos del 24,922 69 328,342 72 30,580,446 69
conurbano *
" :
6 partidos 7,793 21 107,520 24 N/D

seleccionados
Resto de la
provincia de 11,348 31 125,191 28 13,798,827 31
Buenos Aires

Fuente: Elaboracion propia en base a Censo Nacional Econémico 1994 (INDEC) y Ministerio del Interior

°7 Argentina. Ministerio de Economia y Produccion, Secretaria de Programacion Economica y Regional. INDEC,
Instituto Nacional de Estadistica y Censos. “Censo Nacional Econémico”. Buenos Aires, 1994.
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4.1.1 Organizacion y relaciones

Forma de organizacion

Dentro del gabinete del Poder Ejecutivo de la provincia de Buenos Aires se encuentra la
Subsecretaria de Relaciones Econdmicas Internacionales y Cooperacion (dependiente del
Ministerio de Produccion, antes Ministerio de Asuntos Agrarios y Produccion). En noviembre
de 2000 esa reparticion, que entonces era una Secretaria con rango ministerial, puso en
marcha el programa Buenos Aires Exporta con miras a convertirse en un ente autobnomo que
funcione como organismo oficial de promocion de exportaciones de las PYME bonaerenses.
La conformacion de esa agencia nunca llegd a concretarse por lo que en los hechos Buenos
Aires Exporta fue siempre un programa dentro de la orbita de la Secretaria y luego del
Ministerio. El responsable de tenia tedricamente rango equivalente a subsecretario si bien el
titulo fue de director general; este funcionario respondia al secretario primero, y luego al

ministro.

La funcion de Buenos Aires Exporta era asistir, de manera integral, al empresariado
bonaerense en el proceso de internacionalizacion comercial. Los ejes de la accion de Buenos
Aires Exporta eran la difusiéon de la oferta exportable de la provincia; la busqueda de
oportunidades de negocios, la divulgacion y participacion en ferias internacionales y la
capacitacion para ingresar en nuevos mercados. Entre sus metas puntuales se planted las de
aumentar la cantidad de empresas exportadoras y promover la diversificacion de mercados de

destino para las empresas bonaerenses que ya exportan.

Mecanismos de medicion de resultados empleados

Todos los instrumentos y actividades de Buenos Aires Exporta aplicaron el concepto de
Gestion por Resultados, estableciendo en cada caso los resultados esperados y su posterior
verificacion. Para ello se utilizaron formularios que eran entregados a los beneficiarios de los

distintos programas y procesados luego de su devolucion.
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Relaciones institucionales y programas de cooperacion

No se han detectado colaboraciones significativas de los organismos de promocion de
exportaciones bonaerenses con otras entidades privadas fuera de las uniones industriales

locales, ni con universidades o agencias de cooperacion internacional.

Existen sin embargo vinculos informales con el ICEX (Instituto de Comercio Exterior
espanol) y COPCA (Consorcio de Promocion de Catalunya; que posee una oficina en Buenos
Aires) para transferencia de metodologias (know-how); de esta relacion surgid el proyecto

NEX, del que se daran detalles mas adelante.

También se establecieron relaciones con estados brasilefios, la region espafola de Galicia, y

con Bolivia, con miras a emprender acciones conjuntas para el desarrollo econdmico.

Articulacidn vertical (provincia, nacidén) v horizontal (dentro del mismo nivel)

Como dato destacable se puede mencionar la defensa de los intereses de la produccion
bonaerense en las negociaciones que el gobierno nacional lleva a cabo a través del

MERCOSUR, con México, Unién Europea, Comunidad Andina, Sudéfrica e India.

Por otra parte, la interaccion con el sector publico nacional se da en forma permanente con las
representaciones diplomaticas argentinas en el exterior, con Fundacion Exportar (participando
en ferias internacionales dentro de su pabellon), y con SEPYME para la gestion de asistencia

financiera que realiza BANEXO (PRE, Crédito Fiscal y FONAPYME).

La coordinacion con las otras provincias deberia tener lugar en el marco del Consejo Federal

de Comercio Exterior, tema que se tratara en el capitulo siguiente.

4.1.2 Servicios que brinda en materia de acceso a mercados

Misiones comerciales al exterior

El Ministerio de la Produccion llevo a cabo por si ocho misiones comerciales en el periodo

comprendido por el Informe de Gestion (2002-2003). Estas se llevaron a cabo en Porto Alegre
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y San Pablo, Santiago de Chile, Lima, México DF, Vigo (Espafia) y Shangai. Las
caracteristicas de las misiones no difieren practicamente de las descriptas en el caso de los
municipios: grupos reducidos (alrededor de 12 PYMES participantes en cada mision),
caracter multi-sectorial, agendas de negocios individuales, gastos por cuenta del empresario,

etcétera.

También aqui las rondas de negocios son coordinadas por la representacion diplomatica en el
lugar de destino, si bien sumando segin el caso la colaboracion de cdmaras y firmas
consultoras (en Brasil), o de la oficina local del Banco de la Provincia de Buenos Aires (en

Chile).

Es importante sefialar que al margen de estas tareas emprendidas en forma directa por el
ministerio, éste dedicé mayores esfuerzos a apoyar a muchos municipios en la organizacion
de sus propias misiones, como fue el caso de las que Tigre y Vicente Lopez llevaron a cabo

en Porto Alegre.

Misiones virtuales

Como innovacién, se realizaron cinco misiones comerciales o rondas de negocios
“virtuales” (y sectoriales en este caso) mediante videoconferencia con Espafia y Chile, gracias
a la colaboracion gratuita de la empresa Telefonica de Argentina. El gobierno bonaerense, con
ayuda del Banco Provincia, se encargaba de buscar contrapartes adecuadas gracias a la
estructura de su casa matriz en Madrid, y luego proporcionaba la infraestructura para que se
realizara la comunicacion, en forma colectiva primero, siguiendo luego con videoconferencias

individuales entre los productores bonaerenses y sus potenciales compradores.
Estas actividades se realizaron para los rubros de materiales de construccion y lacteos
fundamentalmente, y no implicaba ningun gasto para los empresarios participantes, ya que

todo fue costeado por Telefonica con el fin de promover este tipo de servicios.

Participacién en ferias en el exterior

La provincia de Buenos Aires frecuentemente contrata espacio dentro del pabellon argentino

que la Fundacion Exportar organiza en ciertas ferias internacionales. Concretamente en el
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periodo 2002-2003 se participd en las ediciones correspondientes de EXPOCRUZ, Feria del
Pacifico y otros eventos latinoamericanos, todos de caracter multisectorial. La contratacion
estaba beneficiada por el subsidio que la fundacion otorga (del orden del 40 % cubriendo el
alquiler y montaje de los stands), y luego se sub-alquilaban los espacios a empresas y

municipios de la provincia, que debian pagar el importe restante.

La provincia no otorga subsidios adicionales excepto en algunos casos que se accede a lineas

de financiamiento del Consejo Federal de Inversiones.

Representantes y oficinas de promocidn del distrito en el exterior

Buenos Aires Exporta no cuenta con oficinas o representantes propios en otros paises, sin
embargo han cumplido ese rol en algunos casos las filiales del Banco de la Provincia de
Buenos Aires (BAPRO) en el exterior. Al menos para las misiones comerciales que BAE
llevdo a cabo en Chile, la organizacion de las rondas de negocios estuvo a cargo de la
representacion que el banco tiene alli, con el apoyo de la embajada en Santiago. De esta forma
el gobierno provincial no depende de las embajadas argentinas para sus eventos, lo cual
adquiere gran importancia si se tiene en cuenta que éstas cuentan con medios limitados y
reciben requerimientos similares de apoyo en forma permanente de una gran cantidad de entes
publicos y privados (gobierno nacional, gobiernos locales, Consejo Federal de Inversiones,

camaras y asociaciones empresarias, empresas en forma individual, etcétera).

En el mercado brasilefio se llevaron a cabo misiones comerciales a Porto Alegre en las cuales

se trabajo con una camara de comercio local, junto con el consulado argentino alli.

En este sentido, si las empresas argentinas mantienen su vocacion exportadora y continiian
incrementando su demanda de este tipo de servicios, y si los gobiernos locales siguen
reforzando su tarea de promocion de exportaciones, es evidente que las representaciones
diplomaticas en el exterior no podrian satisfacer tantos requerimientos con su estructura
actual. Para solucionar ese obstaculo, seria necesario que el gobierno nacional aumentara los
recursos de esas dependencias (sobre todo en los paises de mayor interés, como
Latinoamérica y los sitios donde Cancilleria ya tiene centros de promocion comercial). Pero

también seria aconsejable que los gobiernos locales mas importantes consideraran la
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posibilidad de contar con presencia propia en los mercados mas atractivos para su oferta

exportable, lo cual incluso puede llevarse a cabo apoyandose en el gobierno nacional.”®

Asesoramiento sobre mercados especificos e inteligencia comercial

La provincia contd con la asistencia de la consultora argentino-brasilenia Centergroup para
brindar charlas informativas sobre las oportunidades de negocios en determinados mercados
(Brasil, EE.UU., Espafia, México y Bolivia), lo cual se enmarcaba en el ciclo de capacitacion

en comercio exterior de Buenos Aires Exporta.

Al margen de ello, personal especializado de la Subsecretaria realizd en casos puntuales,
estudios de mercado para satisfacer las demandas de sectores especificos, generalmente
cuando se habia conformado algun tipo de cluster o polo productivo, y vinculado a la
participacion de las empresas que lo integraban en determinadas ferias o misiones
comerciales. De acuerdo al informe de gestion sefialado, se produjeron 20 estudios de

mercado en ese periodo.

Finalmente, BAE habia lanzado el programa NUMEX (Nuevos Mercados de Exportacion),
que consistia en la realizacion de informes comerciales en forma permanente y sistematica
para atender las demandas de exportadores particulares que buscaban diversificar los

mercados para sus productos. Sin embargo este programa no fue puesto en funcionamiento.

Asistencia financiera para acciones de promocidn internacional

No se dispone de subsidios para apoyar la participacion de empresas bonaerenses en misiones
comerciales y ferias en el exterior, fuera de los préstamos que puede otorgar el Banco de la
Provincia de Buenos, o lineas de crédito del Consejo Federal de Inversiones que se gestionan

por intermedio del Ministerio de Produccion.

% El modelo podria ser la oficina comercial que el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires puso en marcha en
San Pablo en el afio 2001: en este caso, la iniciativa partio del centro de promocion comercial de Cancilleria en
ese destino, que ofreciod a distintos gobiernos locales la posibilidad de contratar a algunos de los especialistas de
su plantel; mediante un convenio ad-hoc, ese profesional continué desempeiiandose en las instalaciones del
consulado, pero dedicado exclusivamente a las tareas que le encomendaba el GCBA, que comenzo a pagar sus
honorarios y le proveyé de equipamiento para su rol. Debe tenerse presente que muchas representaciones
diplomaticas argentinas en el exterior estan alojadas en edificios antiguos con abundante espacio desocupado,
por la reducida dotacion que trabaja actualmente en ellas, pero que no pueden venderse por haber sido recibidos
en donacion.
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4.1.3 Acciones en cuanto al desarrollo de la oferta exportable

Identificacion v comunicacion de oferta exportable

Como se dijo anteriormente, una linea de trabajo comtn a muchos organismos de promocion
de exportaciones es la individualizacion de las PYMES que estan en condiciones efectivas de
exportar y tienen proyectos de insercion internacional en marcha. Esto se realiza tanto con
miras a la difusion de la misma como para optimizar la gestion de los programas y

herramientas disponibles.

En este sentido, BAExporta contempld desde sus inicios contar con un catidlogo on-line de
oferta exportable en el cual las empresas pudieran publicar sus datos particulares. Ademas, se
pretendia aprovechar el mecanismo para llevar a cabo un Censo Oferta Exportable a cargo de
la Direcciéon Provincial de Estadistica, mediante un convenio de trabajo conjunto con la

Subsecretaria.

Este directorio estd alojado en el portal de BAExporta. Cuando se publico el informe de

gestion 2002-2003 habia 650 empresas inscriptas.

Se plane¢ realizar la publicacion de datos por sectores econdmicos, mediante el registro de las
propias empresas exportadoras -reales o potenciales. Por ello primeramente se publico la
informacion de las empresas de calzados y autopartes, pero luego se extendid a todos los
rubros, a medida que las firmas se iban inscribiendo. Si alguien deseaba contactar alguna
empresa de algun sector que aun no estuviera on-line podia contactar al organismo, que
buscaria en forma gratuita al productor adecuado. La carga de los datos la podian realizar los
empresarios directamente en el sitio web, o bien enviar el formulario a su municipio, o a las

oficinas de BAE por correo.

La razén social de la empresa inscripta, los productos que exporta (con sus posiciones
arancelarias) y los datos de contacto serian publicados en el catdlogo on line y mediante la

distribucion en CD-ROM en las embajadas argentinas en el exterior.
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Simultdneamente, la figuracion en el catalogo implicaba ser incluido en la lista de distribucion
de correo electronico para cumplir el segundo objetivo de esta iniciativa, que es “desarrollar
un canal 4gil y eficiente de comunicacion, para la difusion de oportunidades comerciales,

servicios de la Subsecretaria y recabar las necesidades de las empresas provinciales™.

Identificacién v fomento de sectores productivos especificos

En la provincia es clara la importancia de las actividades agropecuarias y consiguientemente
de la industria alimenticia. Estos son los sectores que reciben mayor atencion del gobierno
bonaerense, como lo evidencia la denominacion anterior del Ministerio (Asuntos Agrarios y
Produccion), y la actual existencia de una cartera exclusivamente dedicada a los Asuntos

Agrarios, producto de la division de aquella reparticion.

Fuera de ello, las actividades industriales de origen no agricola son igualmente significativas
para la economia bonaerense, pero ésta se encuentra muy diversificada (ver grafico n° 6). No
obstante, debido a las limitaciones y condiciones especiales en algunos mercados, no toda la

produccion es efectivamente exportable.

El gobierno provincial no ha hecho definiciones sobre sectores especificos a ser apoyados,
como si lo hizo el nacional al crear los foros de competitividad dependientes de la

Subsecretaria de Industria'®.
El enfoque sectorial entonces se limita al apoyo a la formacion de clusters (de lo que se da
cuenta mas adelante), pero esto responde en general a la iniciativa de las empresas de los

sectores en cuestion, o de ciertos municipios.

Grdfico n° 6. Principales sectores productivos en la provincia de Buenos Aires.

% Sitio web de BAExporta

1% Estos foros, creados a mediados de 2003, son los de Software y Servicios Informaticos, Materiales de
Construccion Civil, Industrias Culturales, Maquinaria Agricola, Industrias Culturales, Cuero y Manufacturas,
Madera y Muebles, Textil e Indumentaria, y Gas Vehicular. Cada uno de ellos reune a la totalidad de actores
institucionales relevantes del caso, como organismos oficiales, universidades, cimaras empresarias y sindicatos,
organizandose internamente en grupos de trabajo tematicos (como calidad, recursos humanos y formacion,
exportaciones, demanda interna, etcétera).
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Actividad manufacturera: Especializaciones

G n sasse nn

Fuente: INDEC, Censo econdémico 1994

Grdfico n° 7. Principales rubros exportados por la provincia de Buenos Aires.
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Apoyo para la internacionalizacién de productos, mejoras de procesos y organizaciones

La Subsecretaria de Relaciones Economicas Internacionales y Cooperacion brinda orientacion
al exportador para identificar la normativa y exigencias particulares concernientes en los
mercados de interés, con particular énfasis en los productos alimenticios. Se busca, a través de
un mecanismo de autodiagnoéstico, evitar las dificultades y complicaciones ocasionadas por el
desconocimiento de requerimientos técnicos, leyes, reglamentos y procedimientos para poder

ingresar en los paises.

Debe tenerse presente que en la actualidad los exportadores no so6lo deben atender a los
requisitos gubernamentales (como el sello europeo CE de seguridad eléctrica o las normas de
la Food & Drug Administration estadounidense) sino también a exigencias del mercado, es
decir emanadas del sector privado. El ejemplo mas claro de esto ultimo seria el de las normas
Euregap (estandar de buenas practicas agricolas originado en el sector supermercadista de la
Unioén Europea), pero también pueden considerarse como tales las normas ISO, o CMM para

software.

Asesoramiento técnico especializado, incorporacion de especialistas

El programa NEX preveia la incorporacion de pasantes (estudiantes universitarios avanzados)
previamente capacitados para la funcion, a PYMES sin experiencia exportadora, por el tiempo
que fuera necesario para que éstas concretaran su primera venta al exterior. Esta iniciativa
buscaba replicar el programa también llamado NEX que la agencia de promocion comercial

catalana (COPCA) tiene en marcha exitosamente desde hace un tiempo atrés.

Cursos v actividades de capacitaciéon en comercio exterior

Buenos Aires Exporta tenia un programa de cursos de tipo introductivo, abiertos al publico y
gratuitos. Se ofrecia certificado de asistencia a los participantes, pero no habia mecanismos de
evaluacion ni correccion, y cada tema se desarrollaba en un modulo de dos horas de duracion.
Estas caracteristicas no difieren de las actividades de capacitacion llevadas a cabo por
Fundacion Exportar, SEPYME, algunos de los municipios del Gran Buenos Aires que tienen

ciclos propios, y otros entes publicos y privados.
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Sin embargo, el programa completo era mas amplio que el de los demds ejemplos citados, y
tenia la particularidad de que habia distintos ciclos parciales dictdndose en forma permanente
en distintas regiones de la provincia, generalmente con colaboracion (y a pedido) de los

municipios anfitriones.

Asi fue el caso por ejemplo de los modulos que se dictaron integralmente en la Region
Metropolitana Norte, mientras que el Ciclo Basico recientemente se realizd en Campana,
Zarate y Exaltacion de la Cruz, siempre mediante acuerdos con los municipios respectivos,

los cuales se ocuparon de convocar y organizar los encuentros.

Otro rasgo distintivo es que desde su inicio la conduccion de BAExporta habian concebido
entre los objetivos de este programa el que los municipios tuvieran la posibilidad de formar y

capacitar sus propios equipos promotores de exportacion a través de estos cursos.

En el periodo 2002-2003 estas actividades de capacitacion contaron con la asistencia de 3.900

personas en toda la provincia.

La totalidad de los cursos estaba organizada en tres ciclos: Ciclo Basico, Ciclo de
Especializacion y Ciclo de Mercados. El Ciclo Basico y el de Especializacion reproducian los
contenidos usuales de introduccion al comercio exterior de los que constan los ciclos de

charlas de la SEPYME y la Fundacién Exportar.

Los moédulos incluian la preparacion de proyectos de exportacion, herramientas para calcular
precios de exportacion, como realizar estudios de mercado con baja inversion, documentos
operativos, formas de pago, desarrollo de un plan de negocios internacional, ferias
internacionales, misiones comerciales y ruedas de negocios, logistica internacional,
distribuciéon por canal propio, herramientas de comercio exterior en Internet, envases y

contratos internacionales.

Luego existia un Ciclo de Mercados, del que los demdas programas de capacitacion citados
carecian (al menos en forma planificada). Este ciclo se ofrece para ser dictado a demanda y en
forma aislada entre si (modulos individuales), siempre y cuando se garantice una asistencia

minima de entre 5 y 10 empresarios.
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En cada modulo se trata un mercado particular, sobre el cual se abordan los siguientes puntos:
analisis del proceso de integracion correspondiente, informacion practica del pais en cuestion,
datos estadisticos, informacion fiscal, panorama impositivo para la importacion de productos,
beneficios y desventajas para el exportador PYME argentino, canales de comercializacion,
formas de contacto, futuras negociaciones y organismos y sitios utiles a los cuales recurrir

para obtener mayor informacion.

Los mercados incluidos en este ciclo son Brasil, EE.UU., Espana, México, Bolivia y “Nafta

mas allad del MERCOSUR”.

Financiamiento de procesos de mejoras

No existen programas especificos en el Ministerio de lo Produccion para que las PYMES
desarrollen las variables relevantes en comercio exterior (como envases y embalajes, o
disefio), sino fondos productivos de uso general para apoyar mejoras de procesos,
certificaciones de productos, etcétera. Ademds, como asistencia financiera para este fin,
BANEXO"! promueve el acceso de las empresas a lineas de crédito del Consejo Federal de

Inversiones, o subsidios PRE y FONTAR.

Financiamiento para operaciones de comercio exterior

Al margen de los servicios ofrecidos por el Banco de la Provincia de Buenos Aires, se ha
informado que el mecanismo de garantias implementado por FOGABA (Fondo de Garantias
de la Provincia de Buenos Aires) permitio6 a PYMES de la provincia exportar a Estados
Unidos, Japon, Israel, Rusia, Italia y Chile, en el periodo 2002-2003, por un monto de $
2.690.000.

El procedimiento consiste en que fondos provinciales actien como garantes para que las
empresas accedan a créditos en el mercado en lugar de directamente prestar los fondos
publicos, con lo cual se produce un efecto multiplicador en cuanto a los capitales movilizados,

por la dispersion del riesgo.

' BANexo es la unidad de gestion del Ministerio de Produccion bonaerense que nuclea todas las herramientas
financieras disponibles para potenciar la actividad productiva. Funciona a través de diversos programas
coordinados bajo el concepto de “Ventanilla Unica”, que distribuyen una variedad de productos financieros y/o
de facilitacion de acceso al Capital Productivo.
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4.2.4 Asociatividad y vinculacion empresaria

La subsecretaria (o en algunos casos el Ministerio de Produccién en su conjunto) han
brindando distinto tipo de apoyo a la conformacién de clusters, polos y consorcios, es decir
agrupamientos sectoriales constituidos con el objeto de incrementar la competitividad de sus
empresas y, generalmente, procurar oportunidades comerciales en el exterior. En cada caso el
grado de protagonismo y la iniciativa varia entre los distintos actores (municipio, provincia,
sector privado), pero todos ellos son de caracter local con una manifiesta intervencion de los
municipios en alguna de las etapas del proyecto -la tinica excepcion seria un consorcio de
maquinaria agricola que retine a fabricantes de distintos puntos de la provincia, formado a

instancias del Ministerio de Produccion.

En general cuando se alude a un cluster se involucra a los distintos actores en una cadena de
valor (proveedores y productores) asi como a instituciones educativas o tecnologicas —
integracion vertical-; la denominacion de polo a veces se utiliza como sindnimo de cluster o
como a un agrupamiento horizontal méas numeroso que un consorcio; el Ministerio no
establece una diferencia clara al respecto. De acuerdo al informe de gestion 2002-2003, la

colaboracion con los municipios apoy6 la formacion de los siguientes grupos:

- Tejido de punto: en Mar del Plata se cred un consorcio de exportacion que agrupa a 7 empresas del
sector, con el objeto de incorporar disefio y calidad a sus productos apuntando a mercados

internacionales.

- Mueble, madera y accesorios: el municipio de General San Martin ha formado un consorcio de este
rubro (constituido por media docena de empresas) que recibié apoyo de la Subsecretaria para realizar

misiones comerciales en conjunto a diferentes mercados (EEUU, Italia, Espafia y Puerto Rico).

- Confeccion textil: en la region Pergamino—Colon-Arrecifes se constituyod un centro de servicios para
todos los confeccionistas de la zona mediante una fuerte interaccion entre el sector publico provincial y

municipal y el sector privado.

- Software: existen dos polos de software y servicios informaticos, en Tandil y en La Plata; éste
desarroll6 alianzas con universidades y organismos técnicos de apoyo; completd el disefio de su sitio
web (www.em-tec.com.ar); realizd una seleccion de ocho proyectos a incubar y brindd capacitacion

gratuita para 58 emprendedores.
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- Calzado deportivo (en la localidad de Veinticinco de Mayo)

- Fruticultura (en San Pedro).

Articulacién con grandes empresas

No existe un programa de vinculacion entre grandes empresas y PYMES integrantes de su
cadena de valor que comprenda la promocion de exportaciones. La unica cooperacion
establecida fue la ya sefialada con la firma Telefonica de Argentina para la organizacion de

ferias y misiones comerciales.

4.2 Articulaciones detectadas entre los tres niveles

Antes de presentar los resultados de este andlisis hay una serie de observaciones que puede

ser conveniente realizar.

En primer lugar, cuando dos o mas organismos publicos realizan acciones en una misma
tematica para un mismo grupo de beneficiarios, no siempre podré aducirse que haya un uso
ineficiente de los recursos por superposicion o duplicacion de tareas. Es necesario analizar la
naturaleza de las relaciones entre las distintas entidades, que pueden también dar lugar a

efectos de complementariedad o adicionalidad.

A los efectos de este analisis, habra complementariedad cuando dos organismos desarrollen
tareas en la misma linea de trabajo pero articulandose para lograr mayor eficiencia y no dejar
zonas grises o espacios sin cubrir. La adicionalidad como efecto positivo, por su parte, se dara
cuando dos organismos sumen esfuerzos con acciones de caracter casi idéntico para el mismo

tipo de beneficiarios (no en todos los casos es posible esa cooperacion).

Determinar en qué casos habrd superposicion (entendiéndola por ineficiencia),
complementariedad o adicionalidad, podra dar lugar a conclusiones discutibles ya que
depende sobre todo de la forma en que la relacion se desenvuelve en el trabajo diario, y

especialmente de la perspectiva que se adopte.
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Por otro lado, en los trabajos de investigacion consultados para esta monografia, los analisis
de este tipo suelen concentrarse casi exclusivamente en la administracion de los recursos
econdmicos (fondos). En el punto de vista que aqui se adopta, tan importante como optimizar
el uso de los fondos es crear mecanismos para reunir, procesar y difundir doctrina y
experiencias sobre la gestion publica del desarrollo productivo. En ese sentido, debiera darse
la mayor importancia a que los equipos técnicos de diferentes niveles del Estado que cumplen
funciones similares o manejan las mismas herramientas cuenten con mecanismos y espacios
para compartir sus conocimientos y lograr la difusién de las mejores practicas en cada linea

de trabajo.

Sin esta optimizacion de recursos “soff” (blandos), en alusidon al conocimiento de las buenas
b
practicas, no es sensato esperar que haya una buena administraciéon de fondos (los recursos

“hard” o duros) capaz de alcanzar los resultados deseados.

Los conceptos de superposicion, adicionalidad y complementariedad se podrdn apreciar
claramente a continuacion, tomando el caso de la relacion entre el gobierno nacional, el

provincial y los municipios seleccionados previamente.

Antes de ello, vale la pena prestar atencion a lo expresado en un trabajo de la Universidad de

Bologna (Argentina), que relevo experiencias institucionales de apoyo a las PYMES:

“Se detectaron programas del ambito nacional que se conectan directamente con los
ambitos municipales sin que los funcionarios provinciales tengan conocimiento y
programas provinciales que se aplican directamente en las empresas sin articulacion
con los ambitos municipales. Esta mencion sugiere una falta de coordinacion entre los
tres niveles mencionados.

Los programas nacionales no estan disefiados con el criterio de alentar su difusion
desde estructuras provinciales y no existen mecanismos que organicen la adicionalidad
de los recursos técnicos y financieros entre los tres niveles de gestion.

Se aprecia un problema de capacitacion de los recursos humanos responsables de la

implementacion de las politicas PYME en los dmbitos provinciales y municipales. Se
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nota la carencia de ambitos de debate e intercambio de experiencias entre las distintas

jurisdicciones.”'*

La falta de coordinacion entre los organismos provoca en ciertos casos que los empresarios

encuentren una oferta de herramientas replicadas en los distintos niveles de gobierno.

Las observaciones citadas podrian hacerse extensivas a la estructura de promocion de

exportaciones.

Misiones comerciales

En este caso el hecho de que varios organismos de diferentes niveles organicen misiones
comerciales paralelas plantearia un caso de adicionalidad positiva. Hay que tener en cuenta
que este tipo de eventos puede realizarse con una limitada cantidad de empresas a la vez, por
la capacidad de trabajo de los equipos de gestion. Ademads, el hecho de que haya varias
misiones al afo al mismo destino permite que los empresarios puedan participar en el
momento que les sea mas oportuno de acuerdo a su actividad en el mercado local; esto es de

gran importancia en determinados rubros que tienen demanda estacional.

Es de destacar por otro lado que la Subsecretaria de Relaciones Econdmicas Internacionales
provincial ha proporcionado una ayuda clave a algunos municipios para la realizacién de
ciertas misiones. Asimismo, debe recordarse que los municipios y el gobierno bonaerense no
podrian llevar a cabo estas actividades si no trabajaran en conjunto con las representaciones
diplomaticas argentinas en el exterior. El municipio de Mordn por su parte cuenta con apoyo

operativo de la Fundacién Exportar para sus misiones comerciales.

La organizacion de misiones por parte de los municipios significa dar un impulso muy fuerte
a la internacionalizacion de las PYMES de los distritos respectivos. Las misiones convocadas
por el gobierno provincial permite apoyar a empresas situadas en partidos donde esas
acciones no se llevan a cabo. Los organismos de ambos niveles (municipal y provincial)

coinciden en dirigirse casi exclusivamente a los paises latinoamericanos, mientras que la

122 Rapoport, Luis (Universidad de Bologna). “Instituciones y normas: la clave para la gestion de politicas de
desarrollo empresarial”. En: Grupo de Politicas PYME (Buenos Aires). “Ejes Centrales de una Nueva Politica
PYME en la Argentina”. Buenos Aires, CEPAL, marzo de 2003.
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actividad de la Fundacién Exportar, por su parte, estd enfocada a mercados mas

desarrollados'®.

Esta distribucion de tareas parece muy pertinente si se tiene en cuenta que dificilmente los
municipios en forma individual (o incluso regional) puedan reunir suficiente cantidad de
empresas en condiciones reales de exportar a los paises de mayor desarrollo econdmico,

donde las exigencias de ingreso y competitivas son mayores.

Misiones inversas y virtuales

Por el momento solo la Fundacion Exportar y el CFI (Consejo Federal de Inversiones) han
organizado misiones comerciales inversas (de grandes compradores que viajan a la Argentina
con parte de sus gastos subsidiados), y el gobierno bonaerense ha realizado experiencias
positivas de rondas de negocios a distancia (mediante videoconferencias). En ambos casos los

eventos son forzosamente sectoriales.

En esta linea de trabajo no existe ningin tipo de interaccién entre éstos niveles. Seria
conveniente que la Fundacion Exportar consensuara con los gobiernos provinciales acerca de
los sectores para los cuales se organizaran misiones de compradores (el nivel provincial
parece el mas adecuado para aplicar el enfoque sectorial), y que luego la convocatoria se

realice apoyandose sobre todo en los gobiernos provinciales y municipios.

Ferias Internacionales

En cuanto a las ferias internacionales, la provincia y los municipios utilizan los servicios de la
Fundacion Exportar en cuanto a organizacion y subsidio parcial del pabellon argentino. Seria
conveniente sin embargo, que el gobierno provincial pudiera actuar como lo hacen los de
Santa Fe o Cérdoba, otorgando un subsidio adicional, con lo cual al 40 % cubierto por la
fundacion se suma un 20 % (por ejemplo) otorgado por la provincia. Esto podria realizarse
para facilitar la participacion en ferias a aquellas empresas que ain no han exportado por
primera vez, y que por lo tanto deben costear los gastos de promocion en el exterior (en

dolares) con lo obtenido en su actividad en el mercado interno.

1% E] calendario de misiones comerciales 2004 de la Fundacion Exportar constaba de rondas de negocios en
paises europeos (Alemania, Austria, Croacia, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Francia, Italia, Portugal), Estados
Unidos e Israel.
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Otra posibilidad que podria analizarse es la de complementar el accionar de la Fundacion
Exportar, subsidiando a las empresas que quieran tener presencia en ferias especializadas que

no son incluidas en el calendario de ésta.
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Oficinas en el exterior

Tanto los gobiernos municipales como el de la provincia se apoyan en las representaciones

diplomaticas (embajadas y consulados) de la Cancilleria argentina, con pocas excepciones.

Inteligencia comercial

Hubiera habido superposicion entre el Programa NUMEX (inteligencia comercial para
diversificacion de mercados) con la tarea que desarrollan Cancilleria, la Fundacion Exportar y
SEPYME, cada una por su lado, a menos que existieran mecanismos muy agiles de
comunicacion para compartir fuentes de informacion y distribuir tareas, en cuyo caso podria

hablarse de adicionalidad.

Lo importante aqui seria evitar que un organismo emprenda una investigacion de mercado
para un producto determinado cuando ese trabajo ya fue realizado por otra institucion publica,
y que luego el resultado sea compartido para beneficio de toda la estructura de promocion de

exportaciones.

Financiamiento para promocién

Los municipios, al igual que la provincia de Buenos Aires, incentivan a las PYMES de su
distrito a participar en ferias internacionales aprovechando el subsidio de la Fundacién
Exportar. Adicionalmente, en algunos municipios es posible descontar parte de los gastos

restantes de la tasa de seguridad e higiene.

Identificacion v difusidn de la oferta exportable:

Aqui se presente una grave superposicion de roles:

- SEPYME esta iniciando actualmente el programa PROARGENTINA (financiado por FONPLATA-
BID) que comprende un censo de PYMES exportadoras partiendo de la informacion aduanera,
abarcando por lo tanto a la totalidad del universo, a lo que se sumara en una siguiente etapa el
relevamiento de PYMES potencialmente exportadoras; esta oferta exportable serd publicada en un
portal desarrollado ad-hoc y la masa critica reunida serd destinataria de diversos mecanismos de

promocion.
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- La Cancilleria simultaneamente ha lanzado el portal Argentina Trade Net, que entre sus servicios ofrece
la publicacién de la oferta exportable de las PYMES argentinas que deseen hacerlo; en este caso la

reunidn de la informacién esté sujeta a la iniciativa de las empresas.

- La provincia de Buenos Aires, como ya se menciono, habia emprendido en el afio 2000 un censo de
oferta exportable, también dependiendo de la respuesta de las empresas, con miras a publicar sus datos
en el sitio web de Buenos Aires Exporta a la vez que lograr identificar, asistir y monitorear a las
PYMES como destinatarias de los programas de promocion de exportaciones que se instrumenten; en

este caso estaba prevista la colaboracion de los municipios para la recepcion de la informacion.

- El municipio de Mordn consolidd su propia oferta exportable al conformar, dos afios atras, su Club de
Exportadores, y otro tanto proyectan hacer los municipios de Vicente Lopez y Tigre: identificar a las
PYMES a las que deben dirigir sus esfuerzos, establecer comunicacion fluida con ellas y publicar su

perfil comercial en sus respectivos portales.

Como se puede advertir facilmente, esta multiplicacion de esfuerzos similares puede provocar
tanto un derroche de recursos publicos como un desgaste de los empresarios, de los que se
espera que envien sus datos dos veces a sendos organismos nacionales, otra vez al gobierno

provincial y posiblemente también a su municipio.

Lo mas razonable seria que las iniciativas nacionales, al estar poniéndose en marcha ahora,
incorporen el trabajo ya hecho por algunas provincias y municipios, y en lo posible utilicen a
¢stos como intermediarios para obtener la informacion faltante. Luego el producto de esos
esfuerzos debiera estar a disposicion de todos los organismos involucrados en la funcion; en
la actualidad la tecnologia (como internet y las bases de datos informadticas) facilita

enormemente la conectividad entre instituciones.

Apovo a la internacionalizacion y procesos de mejoras

En este aspecto no hay programas especificos en ninguno de los niveles de gobierno, con la
excepcion del servicio de diagndstico de calidad para exportar del Ministerio de Produccion o

del INTI, pero no hay interaccion entre si ni con municipios u otros organismos nacionales.

Asistencia técnica especifica, incorporacion de especialistas (programas de pasantias




Vicchi, Alejandro Pagina 126 de 157

Un ejemplo de superposicion se hubiera dado con la puesta en marcha del Programa NEX
(pasantias para PYMES sin experiencia exportadora), ya que la misma herramienta es
utilizada por el municipio de Mordn (al menos, entre aquellos distritos de los que se tienen

datos), a nivel nacional por la SEPYME y —tiempo atras- también por la Fundacion Exportar.

Para estos programas, que implican incorporar jovenes técnicos a la estructura de las PYMES,
posiblemente el ambito municipal sea el mas adecuado, por el grado de vinculacion que
conlleva, ademas de que los técnicos y las PYMES deben estar domiciliadas en la misma
localidad forzosamente. Aqui el gobierno provincial podria desarrollar la metodologia y un
control general, procurando que organismos con mayor llegada al territorio realicen la
implementacion —esos organismos podrian ser los municipios, o en su defecto universidades,

institutos terciarios o camaras empresarias.

Actividades de capacitacion

Pareciera que existe una correcta complementacion entre el gobierno provincial y los
municipios en la organizacion de las actividades de capacitacion, a través de los ciclos de
charlas ya aludidos. La provincia suministra los modulos (contenidos y expositores), y los

municipios se encargan de la convocatoria, y la organizacion del evento.

Ademas, las empresas del conurbano tienen la posibilidad de asistir a los ciclos de
capacitacion organizados en paralelo por SEPYME y la Fundacién Exportar, que se dictan en

la Capital Federal.

Financiamiento de mejoras

El servicio de BANEXO (gobierno provincial) permite a las PYMES bonaerenses, a modo de
“ventanilla Uinica”, acceder a programas de asistencia financiera del gobierno nacional, si bien

no estan dirigidos especificamente a comercio exterior.

El municipio de Lomas de Zamora ha firmado un acuerdo con el Ministerio de Produccion
para que el IMPTCE (su agencia de desarrollo productivo) funcione como oficina regional
BANEXO. El ideal buscado por el gobierno provincial es que en cada region de la provincia

haya algun municipio que cuente con una “ventanilla” de BANEXO.
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Asociativismo

En este aspecto, la situacion es la siguiente:

la SEPYME, que es considerada el organismo rector en la materia, hace llegar el conocimiento
adquirido a los funcionarios de los gobiernos locales y provinciales involucrados (mediante

publicaciones y eventos de capacitacion'™);

- por otra parte, la SEPYME ofrece subsidiar parcialmente los gastos conjuntos, como los honorarios del
coordinador del grupo durante los primeros meses, asi se hayan constituido por iniciativa privada o con

asistencia de los organismos locales;

- muchos municipios (como los de Lomas de Zamora y Vicente Lopez) asumen el trato directo,
personalizado y continuo con las empresas interesadas, desde la difusion tedrica del asociativismo y la
convocatoria inicial, la formulacién de un proyecto de consorcio durante los primeros meses posteriores

a su constitucion, hasta superada la etapa de consolidacion del grupo;

- luego los municipios procuran que los consorcios en formacion en sus distritos sean incluidos en el

programa de apoyo econdémico de la SEPYME;

- la provincia por su parte asistié a los consorcios en temas como certificaciones y estandares de calidad
particulares exigidos para esos productos en los mercados internacionales, la busqueda de proveedores
(en otros puntos de la provincia) que permitan mejorar la competitividad de la cadena de valor, y

organizacion de misiones comerciales exclusivas para estos grupos en particular'®.

En este caso se estaria ante una adecuada situacion de complementariedad entre los o6rdenes
municipal, provincial y nacional, si bien esto no estd sistematizado sino que surge

basicamente de las iniciativas de determinados municipios o grupos de empresas.

1% Esto estd comenzando a ponerse en préctica en la actualidad, pero en forma no sistemética. En octubre de
2003 la SEPYME llev6 a cabo el Primer Taller para Coordinadores de Grupos de Exportacion, mediante tres
jornadas completas, cuyos materiales fueron compilados en CD-ROM; este evento tuvo lugar en la ciudad de
Buenos Aires con la idea de reproducirlo en el interior en marzo de 2004. En lugar de ello al afio siguiente
(agosto) hubo un taller de casos empresarios sobre experiencias asociativas de caracteristicas diferentes, con
participacion de municipios del Gran Buenos Aires, y nuevamente en la Capital Federal.

19 Ambas acciones (asesoramiento sobre certificaciones y blisqueda de proveedores) fueron llevadas a cabo para
asistir al COEMMA, Consorcio Exportador de Muebles, Madera y Accesorios del partido de San Martin por las
autoridades municipales con la colaboracion del gobierno de la provincia de Buenos Aires y el Polo Tecnologico
Migueletes del Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTT).
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Por otro lado, los gobiernos provincial y municipal no actian en la articulacion de grandes

empresas con PYMES, lo que si hace la SEPYME con empresas situadas en el territorio

bonaerense.

Cuadro n° 11.

Programas de promocion de exportaciones en diferentes niveles gubernamentales.

Gobierno/ . . Gobierno de la provincia L .

. Gobierno Nacional . Municipios seleccionados
Herramienta de Buenos Aires
Misiones Si (Subsecretaria de Mor6én, Vicente Lopez y
comerciales Si, Fundacién Exportar Relaciones Economicas Tigre realizan misiones

Internacionales) comerciales

Misiones No, pero si rondas de No. pero hav provectos en
inversas Si, Fundacion Exportar negocios virtuales P Y proy

(videoconferencia)

Lomas de Zamora y la REM

Ferias en el
exterior

Si, Fundacion Exportar

Junto con Fundacién
Exportar

Junto con Fundacion
Exportar y el gobierno
provincial

Oficinas en el

Representaciones

Contratacion de una

No, si bien hay un proyecto

exterior diplomaticas del Ministerio | consultora brasilefia; en el municipio de Morén
de RR.EE. oficinas de BAPRO
Inteligencia Esporadica; el Programa Algunos municipios son
comercial Si, Fundacion Exportar | NUMEX no llego a ponerse | oficinas de Fundacion
en practica Exportar
Financiamiento | No especificamente, salvo No especificamente, salvo [ Solo crédito fiscal, con
p/promocién Banco Naciéon Banco Provincia ciertos limites

Difusion de
oferta export.

Proximamente, la Sepyme y
Cancilleria, c/u por su lado

Si, en el portal
“Buenos Aires Exporta”

Morén tiene una propia
base, Tigre y V. Lopez en
proyecto

Apoyo a Inter-
nacionalizacion

Asesoramiento sobre
normas de calidad
internacionales

Asesoramiento sobre normas
de calidad internacionales

No

Procesos de

En varios organismos, pero

Varias alternativas, pero no

En algunos casos, en centros

mejoras no especificamente para especificamente para IDEB o areas de produccion
exportar exportar

Pasantias/ Programa de pasantias El Programa NEX no llego6 a | Si, programa de pasantias en

Consultores (SEPYME) ponerse en practica Moroén

Cursos y Ciclos de charlas de Curso modular dividido en | Charlas y conferencias,

capacitacion Fundacion Exportar y fases y co-organizado con muchas veces junto con la
SEPYME en Capital municipios provincia

Financiamiento | En varios organismos, pero | Varias alternativas, pero no | No

de mejoras no especificamente para especificamente para

exportar.

exportar.

Consorcios de

Si, la SEPYME

Si, casi siempre apoyando a

Vicente Lopez y Lomas de

exportacion los municipios (no Zamora lo promueven

Polos multi- . P Club de Exportadores de
. No directamente) ,

sectoriales Morén

Articulacion ¢/ No, excepto No

grandes empr.

Si, la SEPYME

colaboraciones puntuales

Fuente: elaboracion propia.

CONCLUSIONES DEL CAPITULO 4
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1. En el caso seleccionado la actividad de promocion de exportaciones de los organismos
de nivel municipal, provincial o nacional presenta grandes semejanzas y

coincidencias.

2. Se han detectado situaciones de complementacion y adicionalidad positiva en materia
de financiamiento, capacitacion, asociativismo, oficinas en el exterior, ferias
internacionales y misiones comerciales; el gobierno provincial y el gobierno nacional

cooperan estrechamente con municipios administrados por otras fuerzas politicas.

3. No existe ningun tipo de participacion de gobiernos locales en la organizacion de
misiones inversas que organiza la Fundacion Exportar, ni tampoco se ha detectado
articulacion para la implementacion de mejoras y apoyo a la internacionalizacion en

las PYMES.

4. Habria una eventual superposicion de actividades en el caso de la identificacion y
difusion de la oferta exportable, inteligencia comercial y programas de pasantias (en la

medida en que los programas anunciados se lleven a la practica).

5. Llamativamente, el ejemplo mas grave de superposicion de tareas parece encontrarse
entre SEPYME y la dupla Fundacion Exportar-Cancilleria, organismos de nivel
nacional que cuentan con programas equivalentes de capacitacion, identificacion y

difusion de oferta exportable e inteligencia comercial.

6. La articulacion vertical existe en forma asistémica e informal, sujeta a la voluntad e
iniciativa particular de los técnicos que operan los programas (en este sentido,
posiblemente la complementacion, cuando la hay, se origine mas en la necesidad de
sumar esfuerzos para cubrir la falta de recursos en algunos organismos, que en una

valoracion explicita de la coordinacién intergubernamental).

7. Da la impresion que si los organismos pudieran, intentarian replicar todas las
herramientas tipicas en su ambito institucional, en lugar de tender hacia la

especializacion y la optimizacion de recursos.
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AVANCE

El ultimo capitulo de este trabajo analiza las instancias de coordinacion entre instituciones
relacionadas con el comercio exterior, el funcionamiento de un organismo federal de
desarrollo productivo, y finalmente se propondran algunas medidas para optimizar el sistema

de promocion de exportaciones en los tres niveles del Estado.
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Capitulo 5

Coordinacion del sistema federal de promocion de exportaciones

5.1 Espacios institucionalizados de coordinacion

5.2 Actividad del Concejo Federal de Inversiones

5.3 Propuestas para optimizar la promocion de exportaciones
5.3.1 Coordinacion federal

5.3.2 Propuestas puntuales
5.1 Espacios institucionalizados de coordinacion

En la Argentina no existen ambitos permanentes y formales en los que las diversas entidades
del sector publico coordinen su accionar en materia de promocion de exportaciones. En
algunos casos, hay una comunicacion informal y natural entre los diversos organismos pero
en forma esporddica y discontinua, y generalmente por cuestiones puntuales, en lugar de
hacerlo como rutina para informarse de la actividades previstas y buscar la forma de

articularse.

En los ultimos afios si han funcionado algunas instituciones de caracter interjurisdiccional con
cierta competencia en promocion de exportaciones, pero no era €se su principal eje de accion.
La falta de coordinacioén es algo que afecta a la conduccién de toda la politica comercial
externa en nuestro pais, si bien ha habido intentos de solucionarlo; esto ocurre dentro del
mismo Poder Ejecutivo Nacional (PEN). Por consiguiente, seria utdpico pretender que
existiera una perfecta coordinacion con los gobiernos federales y locales, y el sector privado.
La promocion de exportaciones, como parte integrante de esa temadtica, no escapa a esa

circunstancia.
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“..En la practica no existe un proceso formal deliberativo de la elaboracién de politicas. Los canales
informales, a su vez, varfan con diverso grado de eficacia que dependen de una cuestién de personalidades y
de la naturaleza de los asuntos en juego.

(...) Dado que no existe un proceso formal y deliberativo la superposicion de funciones, la competencia
entre organismos y la retencion de informacion han sido caracteristicas frecuentes en el terreno de la

elaboracion de politicas comerciales. Esto significa que las rutinas y procedimientos dependen

fuertemente de circunstancias particulares, liderazgos y personalidades.”'

Por empezar, el Consejo Federal de Comercio Exterior, CFCE o COFECEX, es un 6rgano
colegiado donde los representantes de las provincias podian reunirse con el gobierno nacional
para elevarle en forma conjunta sus planteos referidos a la politica comercial externa. El
CFCE nunca contd con una estructura propia, ni un esquema fijo de trabajo que se respetara,
como reuniones regulares, por lo cual es un mecanismo de participacion bastante débil.
Estuvo muy activo durante la década del "80 pero luego sus actividades comenzaron a
volverse cada vez menos frecuentes. En el CFCE participan funcionarios politicos, en algunos
casos responsables de la promocion de exportaciones en sus distritos, sin embargo este tema

no era tratado en las reuniones.

Los asuntos tratados en las reuniones del CFCE se referian basicamente a las necesidades de
las economias regionales, para las cuales se formulaban reclamos especificos a las autoridades
nacionales. Esos pedidos podian consistir en modificaciones de aranceles o impuestos,
creacion de fondos o incentivos para apoyar la exportacion de determinados rubros,
cuestiones relacionadas con promocion regional, puertos y vias navegables, negociaciones
internacionales, etcétera. Pero la participacion en este ambito no ha logrado alcanzar la
intensidad necesaria para avanzar sobre asuntos mas operativos, ni llegar a abarcar a los

equipos técnicos a cargo de la implementacion de los programas.'”’

Por otra parte, para intentar resolver el problema existente dentro del Poder Ejecutivo
Nacional, se cred en el afio 2000 una Comision Interministerial de Comercio Internacional
(CICI). Esta no contemplaba la participacién de gobiernos provinciales. “El Presidente de la
Nacidn seria su maxima autoridad con el objeto de otorgarle preponderancia y notoriedad en

el proceso de politicas”; este 6rgano contaba con un plantel técnico propio para posibilitar el

1% Bouzas, Op. Cit.

107« También ha sido modesta la coordinacién entre los gobiernos federales y locales. El CFCE es el rgano

responsable de coordinar y promover el intercambio y el flujo de informacién en temas relacionados con el
comercio entre las autoridades federales y provinciales y otros organismos, pero sus actividades no han sido
sistematicas”, Ib. Idem.



Vicchi, Alejandro Pagina 133 de 157

seguimiento de los temas por parte de asesores independientes a las instituciones
participantes. Sin embargo, también en este caso la iniciativa no prosperd, posiblemente
porque la profunda crisis desatada en 2001 hacia que la situacién no fuera la mas apropiada

para aplicar cambios de fondo.'”

Existe un organismo (el Consejo Federal de Inversiones, CFI) integrado por las provincias y
la Ciudad de Buenos Aires que realiza actividades de promocion de exportaciones en todo el
pais, pero no procura la coordinacion de las acciones que sus diferentes miembros realizan en
forma individual. Dado su caracter netamente federal, se hard referencia a la tarea que

desarrolla en la siguiente seccion.

En consecuencia, no existe por el momento un mecanismo institucionalizado de coordinacion,
ni siquiera dentro del PEN. Cabe hacer una observacion sobre el hecho de que este trabajo
puso el énfasis en la necesidad de articulacion entre distintos niveles del Estado, pero en el
transcurso de la investigacion pudo apreciarse que los casos mas llamativos de falta de

coordinacion parecieran estar dentro de un mismo nivel.'”

En el gobierno nacional no sélo se encuentra este tipo de problemas entre distintos ministerios
sino inclusive dentro de ellos. Sobre estas situaciones, lamentablemente, es demasiado facil

encontrar ejemplos, como el que se describe a continuacion:

Dentro de la SEPYME se puso en marcha el ya citado programa Proargentina, que parte de un
censo de PYMES para el cual personal contratado por la institucion esta contactando a estas
firmas una por una, basandose en los registros de la Aduana. Este programa (que incluye la
produccion de un nuevo sitio web) es gestionado por un equipo técnico formado ad-hoc y
fuera de la estructura preexistente de promocion de exportaciones de SEPYME (que ya
contaba con su propio sitio en Internet)''’. A su vez esta subsecretaria habia lanzado el afio
anterior el Padron de PYMES Exportadoras en el cual eran las empresas las que debian

inscribirse, a fin de recibir determinados incentivos.

"% Ib idem.

109 «_la ‘puja’ entre grupos politicos al interior del Estado, (...) lleva a la permanente y renovada creacion o
division de organismos en funcion de proyectos personales o coyunturales, sin memoria institucional, sin
articulacion con otras areas, con superposicion de acciones y recursos, con desgaste y burocratizacion de los
funcionarios y empleados de planta”, Bezchinsky, Op. Cit.

1% Ademas, Proargentina se propone apoyar la participacion de las PYMES en ferias y misiones internacionales,
segun las necesidades que se detecten en el censo en curso, si bien en este aspecto tienen previsto coordinar sus
acciones con la Fundacion Exportar.
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Por otro lado, la Subsecretaria de Comercio Internacional de la Cancilleria y la Fundacion
Exportar estdn proximas a presentar el sitio web Argentina Trade Net, que entre otras cosas
ofrecera a las PYMES la posibilidad de publicitar sus datos en un catalogo propio que estara

ubicado dentro del portal.

Y en estos dias se conocid que al mismo tiempo la Subsecretaria de Relaciones Institucionales

del mismo Ministerio estd preparando otro portal en Internet, www.promocion-ar.com,

destinado a que los 2200 municipios del pais puedan “ofrecer al mundo sus productos
regionales y servicios con el objetivo de concertar ventas en el exterior, promover inversiones

(...) y captar turistas extranjeros™'"!

. Si bien los propositos de esta iniciativa son mas amplios,
llama la atencién su superposicion con el anterior, ya que en apariencia no estd prevista la

integracion de ambos en cuanto a la publicacion de oferta exportable.''

Como ya se senalara en los capitulos anteriores, la provincia de Buenos Aires y algunos

municipios tienen en marcha iniciativas muy similares y por el momento no vinculadas.

Debe reconocerse que, en general, los respectivos funcionarios y equipos técnicos son
conocedores de esta situacion y en algunos casos intentan mediante gestiones personales
articular sus acciones para no dar una imagen demasiado anarquica al empresariado al que se
dirigen. Sin embargo, suelen enterarse de la existencia de iniciativas paralelas en otros
organismos por los medios de comunicacién cuando se ponen en marcha y es a partir de ese
momento que se contactan entre si para buscar soluciones. No existe en general una

coordinacion desde la etapa de estudio y planificacion previa de los programas.

"' Diario La Nacién. “Desde el Muelle: Portal de Negocios”. Suplemento Comercio Exterior, 21 de septiembre
de 2004.

"2 Es interesante como narra una publicacion del Ministerio de Trabajo de la Nacion la gestacion de esta
iniciativa: “Un negocio bien nuestro: Fabian Acosta, argentino residente en Miami, junto a la Cancilleria
argentina desarrolla www.promocion-ar.com, un sitio web que aspira a tener productos de todo tipo de los 2156
municipios del pais, que se podran comprar por mayor y menor. Cancilleria asistira tanto al comprador como al
vendedor en las transacciones econdmicas. Fabidn sintid nostalgia por los sabores de su tierra y busco
afanosamente entre los estantes de los mercaditos argentinos de Miami productos del norte argentino como el
dulce de alcayota o un poncho tipico y se dio cuenta que este tipo de productos eran un mercado practicamente
virgen. Entonces, se acerco a la Cancilleria argentina, que ya gestaba una idea similar, y juntos comenzaron a
hacer realidad el proyecto.” Argentina. Ministerio de Trabajo. “Temas de Trabajo n° 89”, Enero de 2004.
Acceso: www.trabajo.gov.ar/left/biblioteca/files/digitales/temas/temasdetrabajo89.pdf. (Consulta: agosto de
2004)
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Por estos motivos, la creacion de aquella CICI era una medida muy oportuna, que
desafortunadamente no cont6 con el compromiso necesario de los organismos involucrados, y

finalmente se descontinuo.

No obstante, en este trabajo se quiere remarcar que a la sincronizacion de la accion del
Gobierno Nacional deben sumarse mecanismos de coordinacion federal, con las provincias y
gobiernos locales'”. Luego de repasar la actividad del Consejo Federal de Inversiones, se
concluird este trabajo con la formulaciéon de una propuesta de articulacion de la promocion de

exportaciones en los distintos niveles del Estado.

5.2 Actividad del Consejo Federal de Inversiones'

El Consejo Federal de Inversiones (CFI) es un organismo creado en 195—integrado por las
provincias y la Ciudad de Buenos Aires (ésta desde 1994), es decir, sin participacion del
Estado Nacional'”®. Las provincias son representadas por los gobernadores en el consejo

propiamente dicho, si bien habitualmente delegan esa facultad en algiin ministro.

Actualmente el CFI cuenta con una importante estructura profesional basada en la Capital
Federal, oficinas de enlace y atencion al publico en todas las provincias y un presupuesto
formado por un porcentaje de lo que los distritos reciben en concepto de coparticipacion
federal de los impuestos que recauda la Nacion. Con esos recursos desarrolla una gran
cantidad y variedad de actividades en campos tan diferentes como finanzas publicas, politicas
sociales, desarrollo econémico y cultura. En la préctica es una verdadera agencia de desarrollo
federal que provee servicios técnicos y asistencia financiera (con fondos propios) en todo el

pais.

'3 Existen en el 4ambito de la Secretaria de Comercio y Relaciones Econdmicas Internacionales de Cancilleria
(SCREI) dos 6rganos colegiados de tipo consultivo, pero dirigidos a permitir la participacion del sector privado
en la politica comercial externa; se trata del Consejo Nacional de Comercio internacional, donde participan
camaras empresarias ¢ instituciones académicas (Redrado, Op. Cit), y del mas amplio Consejo Consultivo de la
Sociedad Civil, en el que estan representadas mas de 340 entidades, entre camaras y asociaciones empresarias,
sindicatos, instituciones académicas, ONG's en general y otros organismos publicos nacionales, provinciales y
municipales —€stos constituyen el 8 % del total.

""" La informacion acerca del CFI proviene de su sitio web (www.cfired.org.ar) y de una entrevista con el Lic.
Luis Zanino, CARGO

15 La participacion de la Ciudad de Buenos Aires estd suspendida actualmente, pero técnicamente sigue siendo
miembro.
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La promocion de exportaciones es parte de una tarea integral de desarrollo productivo que es
ejecutada en forma sectorial, ligada a las economias regionales. Cada sector productivo con el
cual se trabaja tiene un coordinador técnico y un equipo interdisciplinario, que en caso de
aquellos rubros que tienen potencial exportador, esta en condiciones de organizar acciones
para generar oportunidades comerciales en el exterior asi como preparar a las empresas para

competir internacionalmente.

Es asi como en todo el afio 2004 el CFI esté realizando misiones comerciales a Chile (para los
sectores de maquinaria agricola y floricultura), varias partes de Europa (pescado), Italia en
particular (para productores de lacteos), Brasil (vinos) y México (frutas). Ademas, se han
preparado grupos de empresas para participar en ferias alimenticias en Estados Unidos y
Rusia, en la feria multisectorial de Asuncion (Expoparaguay), y se estd organizando una

mision inversa (de compradores) del rubro autopartista.

En todos los eventos organizados por el CFI las empresas pagan sus gastos pero tienen la
posibilidad de financiarlo en cuotas; dado que habitualmente se asiste a pequefios productores
rurales se ofrece siempre un paquete integral de modo que el CFI se encarga de contratar el
hotel y los viajes, el stand (en las ferias; generalmente se participa en el pabellon de la
Fundacion Exportar) y realiza el envio de muestras. Las rondas de negocios en el exterior son
organizadas por la representacion diplomatica argentina, cdmaras y/o firmas consultoras

contratadas ad-hoc, dependiendo de la necesidad.

Se busca acercar compradores directamente al productor, evitando la figura de un

intermediario o trader.

En el caso de las misiones inversas, los gastos de los compradores que viajan a la Argentina
son subsidiados por el CFI, asi que las empresas locales no tienen ningin costo (puede

cobrarse un minimo arancel para garantizar el compromiso de su participacion).

Las misiones comerciales al exterior suelen ser precedidas por misiones técnicas exploratorias
en las que viajan especialistas del CFI junto a funcionarios provinciales o integrantes de

organismos técnicos a fin de evaluar las oportunidades existentes en el mercado en estudio.
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Ademas de las acciones de desarrollo de mercados externos, permanentemente se realizan en
distintos puntos del pais actividades de capacitacion sobre temas especificos o talleres para
promover el asociativismo entre las empresas. Por otro lado, el CFI cuenta con una linea de
créditos “para la Produccion Regional Exportable” (que no debe confundirse con el PRE

-Programa de Apoyo a la Reestructuracion Empresaria- de la SEPYME).

Algo para destacar es que el CFI cuenta con algunos representantes propios en el exterior, lo
cual se surgid, siempre siguiendo su metodologia, de la necesidad puntual de algun sector

productivo, dentro de un plan integral.

5.3 Referencias internacionales

Los paises desarrollados coinciden en asignar gran importancia a la coordinacioén de politicas
de apoyo a PYMES entre diferentes niveles del sector publico, como un rasgo esencial en una
gestion eficiente de los recursos. Entre los casos destacables cabe citar el de la Columbia

Britanica (Canada)''®, y el de las regiones italianas.

Sobre éste ultimo, el investigador Gabriel Yoguel, de la Universidad Nacional de General

Sarmiento, explica:'"”

“La coordinacion y complementacion (concepto de adicionalidad) entre los programas de distintos
espacios econdmicos es otro elemento a destacar: los programas de desarrollo tecnologico regional se
asocian a los nacionales y estos, en el caso europeo, se complementan con el programa supranacional de
la UE. Surge asi, una fuerte sinergia (...).

Interesa poner en evidencia la evolucién reciente y en especial las innovaciones legislativas
implementadas por la llamada Ley Bassanini (Decreto Legislativo del Estado Nacional 112, de 1998)
que delega a las instituciones publicas locales (las Regiones) algunas funciones que anteriormente le
correspondian al Estado Nacional, principalmente las que se refieren al disefio e implementacion de
politicas de desarrollo para el sistema productivo local. En este sentido, la innovacion que introduce la
Ley Bassanini consiste en que transfiere a las Regiones la gestion, y los correspondientes recursos
financieros, de algunas leyes de apoyo nacional. De esta manera el rol de las Regiones se amplia tanto
en términos cuantitativos —dado que adquiere nuevos ambitos de competencia directa— como
cualitativos, dado que la nueva situacion requiere el desarrollo de una programacion de las politicas de
apoyo que deben conducir al disefio y la sucesiva implementacion de un Plan Econémico Regional, en
el cual se definen los objetivos especificos de cada region y la asignacion de los recursos financieros
que llegan de las leyes nacionales delegadas, lo que deberia constituir un instrumento eficaz para
solucionar y acercarse mas a los problemas y exigencias locales.

!¢ Bezchinsky, Op. Cit.

""" Yoguel, Gabriel (UNGS) “Innovacion y aprendizaje: las redes y los sistemas locales”. En: Grupo de Politicas
PYME (Buenos Aires). “Ejes Centrales de una Nueva Politica PYME en la Argentina”. Buenos Aires, CEPAL,
marzo de 2003.
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El disefio del Plan Econdémico Regional involucra a todos los agentes econdomicos y sociales relevantes
en la region, es decir, representa un proceso de disefio consensuado en el que, bajo la coordinacion de la
Regién, se definen las prioridades y las respuestas mas adecuadas de acuerdo a las especificidades
regionales. En suma, se trata de "construir" un conjunto de herramientas y politicas para el sistema
productivo en el nivel regional a partir de un enfoque bottom-up (desde abajo) que en su proceso de
disefio involucra a los mismo "usuarios".

En este sentido, para aprovechar los recursos que se reciben del Estado Central (y también de la Unioén
Europea), resulta clave, por un lado, la capacidad que tienen las regiones para estimular dicho proceso
de disefio de un "proyecto de desarrollo regional" (a través del Programa Econémico Regional) y, por el
otro, la capacidad y la predisposicion que tienen los agentes regionales para la interaccion en el marco
de un enfoque consensuado en el proceso de definicion de politicas.”

5.4 Propuestas para optimizar la promocion de exportaciones

5.3.1 Coordinacion federal

En vistas de la ausencia de mecanismos de coordinacion, este trabajo intentard delinear
brevemente algunos parametros para coordinar las acciones de promocion de exportaciones
de los organismos que funcionan en diferentes niveles del Estado, lo que no debe excluir una

correcta articulacion con los sectores empresario y académico.

Desde el punto de vista de este trabajo, no es conveniente ni necesaria, la creacion de un
nuevo y gran organismo federal de promocion de exportaciones, centralizado y autarquico,
donde participen los gobiernos provinciales y locales, ademds del nacional, y que coordine
y/o concentre todas las actividades de ese tipo. Tampoco se considera recomendable proponer

la fusion de los organismos de distintos niveles que actualmente se dedican a esa tarea.''®

Para empezar, en vista de las experiencias de la CFCE, la CICI y el funcionamiento cotidiano
del Estado, cabe dudar de la capacidad actual del sector publico argentino de lograr que
administraciones publicas tan diversas, de magnitudes y necesidades tan variadas y que
ademas responden a diferentes corrientes politicas, lleguen a ponerse de acuerdo sobre las
caracteristicas que esos organismos debieran tener. Y luego, es dudosa también la capacidad

de llevar a buen término un proyecto tan ambicioso.

'8 Rapoport propone la creacion de un Instituto Federal de Desarrollo Empresarial y de la Competitividad que
“tomaria las funciones en el area de Comercio Exterior que hoy en dia toma Exportar”; no asi Bezchinsky —
también integrante del Grupo de Politicas PYMES-, para el cual el eventual IFDE deberia complementarse con
la Fundacion Exportar, pero ademas afirma que “...el desafio principal, méds que la creacién o el apoyo a la
generacion de capacidades institucionales basicas en capacitacion, tecnologia, o promocion comercial (que en
algunos casos es necesaria), es la articulacion y conexion entre estas, por ejemplo mediante redes entre esas
instituciones para promover sinergias, evitar superposiciones (con el consiguiente despilfarro de recursos escasos
y la confusion y descreimiento de las empresas beneficiarias) y, en definitiva, mejorar su desempefio y
eficacia” (Op Cit).
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Un nuevo organismo federal “coordinador” (entiendo un organismo como un ente con
presupuesto, estructura y autoridades propias) posiblemente s6lo sumaria un protagonista mas
a la rivalidad y falta de comunicacion actualmente existente. La fusion de los organismos
existentes por otra parte provocaria la desaparicion de instituciones que —individualmente-
han desarrollado con esfuerzo cualidades reconocidas y equipos de trabajo muy valiosos, para
formar una nueva entidad que -como tal- seguramente tardaria en ordenarse y funcionar

eficazmente.

Pero, por sobre todo, la solucidon a estos problemas deberia apoyarse en los principios que se

recogieron a lo largo de este trabajo:

Descentralizacion y localismo (enfoque bottom-up)'*®

Regionalismo

Subsidiariedad

Fomento de la complementariedad y adicionalidad, y evitar la superposicion ineficiente
Intercomunicacién y socializacion general de la informacién

Coordinacion federal de acciones de organismos independientes

0 00D o0 o0 D0 Do

Creacion de ambitos regulares para intercambio de experiencias y capacitacion conjunta de equipos

técnicos

No se trata de anular la iniciativa y autonomia de los gobiernos locales y la ventaja que tienen
para el contacto directo con los sectores productivos. Por el contrario, a lo que se apunta es a
que la labor de éstos se vea respaldada por, y articulada con, los organismos provinciales,
regionales (eventualmente), federales (como el CFI) y nacionales, a fin de crear sinergias que
permitan el logro de los resultados buscados con el menor costo posible en términos de

presupuesto, tiempo e intentos fallidos.

Para ello el mecanismo mds acorde seria una organizacion con caracteristicas de red, un Foro
Federal de Promocion de Exportaciones, sin burocracia ni estatutos rigurosos. Sus objetivos

seran posibilitar el intercambio de experiencias y buenas practicas, la informacion reciproca

9 “No hay que ‘bajar al territorio” hay que ‘subir desde el territorio”. Sin perder la nocién de conjunto, el
programa de actividades se tiene que construir desde lo local. A partir de alli, se deben generar los escalones
superiores (provincial y nacional) en una relacion de permanente ‘ida y vuelta™, Barbero, Roberto (Convenio
BID-UIA). “Buenas practicas en politica PYME. experiencia internacional y ensefianzas para la Argentina”. En:
Grupo de Politicas PYME (Buenos Aires). “Ejes Centrales de una Nueva Politica PYME en la Argentina”.
Buenos Aires, CEPAL, marzo de 2003.
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acerca de las actividades previstas para el futuro, y permitir la planificacion de acciones en

conjunto, a voluntad de las partes.

La red o foro, una vez puesta en marcha por las autoridades politicas, estaria integrada por
técnicos (es importante que la conectividad se produzca a esta jerarquia) desempefiandose en
organismos de los diferentes niveles del Estado, en condicion de igualdad, asi como por
ONGs que actuen en ese campo, y representantes del sector académico (publico y privado), y
del empresariado; y podria dividirse para efectos practicos en comisiones de trabajo

tematicas.

Las comisiones tematicas que en primera instancia podrian formarse serian las siguientes: a)
desarrollo de mercados externos (donde estarian los responsables de misiones comerciales,
ferias, inteligencia comercial basicamente), b) apoyo a la internacionalizacion de la
produccion, c) asistencia especifica en comercio exterior (para que participen quienes
gestionan programas de formacioén de consorcios exportadores, incorporacion de pasantes o
consultores, y capacitacion), d) incentivos y regulaciones (para disefio y monitoreo de
estimulos y normas que favorezcan la exportacion), e) financiamiento para la exportacion, y f)

negociaciones internacionales.

El funcionamiento de las comisiones deberia ser flexible, dependiendo la metodologia de
trabajo y periodicidad de las reuniones de lo que los participantes consideren necesario para el
cumplimiento de sus metas. Al no ser un d6rgano que emita resoluciones con caracter
vinculante, no seria necesario contar con normas estrictas acerca de su funcionamiento y
convocatoria. La conduccion plenaria del foro y la de las comisiones podria ser rotativa entre

sus distintos miembros.

Donde deberia ponerse el maximo rigor es en el respeto a los principios enunciados, en
particular a compartir la informacién y comunicar todas las acciones en su etapa de
planificacion —no una vez que ya estan en marcha y sélo es posible para las demas partes

sumarse “por adhesion”.

El protagonismo en la red deberia recaer, como ya se dijo, sobre los técnicos de las
instituciones que tienen programas de promocion de exportaciones, pero es fundamental el

apoyo de un sector académico que desarrolle permanentemente tareas de investigacion y
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analisis. Finalmente, es imprescindible que haya una comunicacion fluida con los sectores

productivos beneficiarios de estas politicas.

Una estructura flexible y matricial deberia contemplar la posibilidad de que se formen grupos
de trabajo sectoriales o regionales de caracter transversal, es decir, que abarquen en si mismos
varios de los temas asignados a las comisiones aludidas.

(ver grafico n® 8).

Gradfico n° 8. Organizacion del Foro Federal de Promocion de Exportaciones (ejemplo)

FORO FEDERAL DE PROMOCION DE EXPORTACIONES

GRUPOS DE COMISIONES TEMATICAS
TRABAJO Apoyo a inter.-  Asistencia o o
Desarrollo de nacionalizacié  especificade  Incentivos y Fmag;?;’;emo Ngfr‘féf;;ol’e‘zs
mercados n de  comercio regulaciones exportacion Internacionales

¢ produci(')n ext;cliior ¢ ¢ ¢

REGION METROPOLITANA BUENOS AIRES
REGIONALES PATAGONIA
MAQUINARIA AGRICOLA
SECTORIALES ALIMENTOS ELABORADOS Y BEBIDAS
MADERA, MUEBLES Y ACCESORIOS

Fuente: Elaboracion propia segun lo desarrollado en el texto

Las comisiones y los grupos de trabajo avanzarian en la medida en que sus participantes
asuman el compromiso necesario. En ultima instancia, la existencia de esta red deberia
permitir a los organismos nacionales detectar qué necesidades regionales no son cubiertas por
ninguna institucion local, y, en ese caso, subsidiariamente deberia intervenir directamente.
Pero esto seria s6lo hasta tanto se genere en el territorio una estructura con la cual pueda

articularse.

Como se viera en el capitulo anterior, la proliferaciéon de organismos de diferentes niveles
realizando acciones similares no necesariamente es perjudicial, siempre y cuando esas

instituciones trabajen en comunicacion constante, y, si es posible, en forma conjunta.

Lo que hay que remarcar es que con coordinacion es posible optimizar el uso de los recursos
existentes —sin descartar la necesidad de su incremento. Y la coordinacion, como se propone

aqui, no demanda gastos significativos, s6lo la voluntad de reunirse y compartir informacion.
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5.3.2 Propuestas puntuales
Al margen de la instrumentacion de espacios para favorecer la articulacion entre diferentes
organismos, en este trabajo se relevaron algunas necesidades que podrian atenderse mediante

la suma de esfuerzos, e iniciativas concretas que merecerian ser reproducidas o ampliadas.

Misiones comerciales

Asi, por ejemplo, una mayor coordinacion entre los organismos que llevan a cabo misiones
comerciales podria permitir la concrecion de algunas de caracter sectorial (para lo cual se
podrian reunir PYMES de varios distritos). Esto permitiria seleccionar los mercados con
mayor precision, asi como optimizar la tarea de generacion de contactos y brindar una
preparacion previa enfocada especificamente en las caracteristicas de la demanda de los
productos en cuestion en el pais de destino. El nivel provincial o regional parece ser el mas
adecuado para trabajar en forma sectorial. Lo mismo se aplica a las misiones inversas o de

compradores.

El CFI y la Fundacion Exportar cuentan con experiencia en la practica de invitar al pais
delegaciones de compradores para participar de rondas de negocios de determinados rubros
(supermercados, alimentos, marroquineria, etcétera). Uno de los principales atractivos de esta
modalidad es que los clientes pueden visitar los establecimientos de los exportadores y
verificar por ellos mismos la confiabilidad y profesionalismo de las empresas y la calidad de
los procesos. Esto es sumamente importante en aquellos rubros en los que el pais no estd

posicionado internacionalmente como exportador (por ejemplo: tecnologia).

Ademas, el costo de organizacion es menor. En el caso de la Fundacion Exportar las empresas
interesadas en vender pagan los costos de viaje, alojamiento y estadia de los empresarios del
exterior invitados. Se trata de grandes compradores, en grupos de 10 a 20 personas, que una
vez en la Argentina pueden ser presentados a 30 0 40 PYMES locales. De esta forma el gasto,
distribuido entre éstas, es muy inferior al de viajar al exterior (por ejemplo, USD 300 por
empresa). La Fundacion Exportar subsidia el importe que no llega a ser cubierto por los

inscriptos; el Consejo Federal de Inversiones subsidia totalmente esos gastos.
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Oficinas vy representantes en el exterior — Enlaces de Cancilleria con otras instituciones

La Cancilleria deberia alentar a los gobiernos municipales y provinciales mas activos, asi
como otros organismos y también camaras empresarias, a tener sus propios representantes en
los mercados de su interés, los que idealmente deberian trabajar dentro de las representaciones
argentinas y en estrecha colaboracion entre si y con el personal diplomatico del érea
comercial alli destacado, para compartir recursos e informacion. Algunos gobiernos, como el
de la Ciudad de Buenos Aires y el de la provincia de Mendoza, ya han dado sus primeros
pasos en ese sentido, asi como el CFI (pero en este caso trabajan fuera de la sede

diplomatica).'*

Esto se relaciona con el programa lanzado por la Cancilleria en el afio 2002, que consistia en
la designacion de funcionarios diplomaticos como enlace en empresas privadas, y a su vez la
incorporacion de ejecutivos del sector privado a las representaciones argentinas en el exterior.
La primera parte se puso en marcha, asignando funcionarios a un reducido niimero de grandes
empresas, pero no avanzo mas que eso y tampoco hay una evaluacion de resultados sobre lo

realizado. !

La Cancilleria deberia implementar un mecanismo similar para establecer enlaces
personalizados (al margen del Consejo Consultivo de la Sociedad Civil) con consorcios y
clusters de empresas, camaras empresarias y gobiernos locales que asistan a empresas en

promocion de exportaciones, para llegar por su intermedio al universo PYME.

El rol de esos funcionarios seria netamente operativo, abarcando la informacion sobre

beneficios arancelarios y negociaciones en curso, y la utilizacion de la red de agregados

120 Cuando se alude a representaciones o sedes diplomaticas, se hace referencia a las embajadas, consulados y
centros de promocion comercial; como ya se sefialara en el capitulo 4, muchas de estas representaciones
argentinas en el exterior estan alojadas en edificios antiguos de dimensiones excesivas para el personal que
trabaja actualmente en ellas, pero que no pueden venderse por haber sido recibidos en donacion.

121« _por Decreto 1069/2002, se cre6 el Programa de Apoyo al Comercio Exterior a través del cual se esta
consolidando un marco de colaboracion publico-privada inédito en la Administraciéon Nacional, facilitando un
nexo entre la Cancilleria y las empresas exportadoras permitiendo que la experiencia acumulada por funcionarios
en nuestras Embajadas en el exterior pueda ser volcada en beneficio del sector exportador en su conjunto. Dentro
de este Programa ya se han suscripto 19 Convenios de colaboracion con empresas privadas y 8 funcionarios del
Ministerio de Relaciones Exteriores ya se encuentran desempefiando sus funciones en empresas exportadoras”.
Argentina, Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto. Ponencia de la “Jornada para el
trabajo y la produccion: Las Conclusiones de la Jornada de Consenso para la produccion y el trabajo en Parque
Norte”, Buenos Aires, 2/3/2003.
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comerciales en el exterior para la obtencion de informacion del mercado y sus requisitos de

ingreso, y la generacion de contactos en el exterior.

Capacitaciéon

La realizacion de ciclos introductorios abiertos al publico permite divulgar los conceptos
basicos de comercio exterior masivamente; sin embargo, las PYMES que estan realmente
inmersas en un proceso de internacionalizacion requieren de auténtica capacitacion, mediante
cursos para grupos reducidos, con admision reservada a empresas, con posibilidad de
interactuar con los educadores para plantear sus casos particulares y recibir correcciones. Esto
puede implementarse mediante becas en instituciones educativas que ya tienen experiencia y

reconocimiento en este campo de estudios.

Las limitaciones presupuestarias no deberian ser un obstdculo para ello. La Fundacion
Exportar y el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires han utilizado mecanismos de
financiamiento alternativo: en ambos casos procuraron cursos dictados por la Escuela de
Comercio Exterior de la Fundacion Bank Boston que fueron subsidiados integramente por

empresas privadas de courier.

Otra opcién disponible y poco aprovechada es la utilizacion del crédito fiscal que otorga la
SEPYME. Existen varias modalidades en que opera este mecanismo: una de ellas consiste en
otorgar a las empresas un bono por el monto equivalente al 8 % de su masa salarial, que
pueden utilizar para contratar actividades de capacitacion de su elecciéon (con entidades

reconocidas); luego la SEPYME paga a la institucién educativa el importe correspondiente.

Consorcios

La SEPYME deberia consolidarse como institucion rectora en cuanto a la formacion de
grupos exportadores, dando continuidad a lo iniciado con el primer Taller de Formacion para
Coordinadores de Consorcios (2003), y desarrollando progresivamente un Cuerpo de
Consultores Privados en base al banco de datos de coordinadores profesionales del que
actualmente dispone. Por el momento aquel es solo un listado de especialistas cuya trayectoria

es avalada por el organismo, si bien informalmente.
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Esa experiencia, sin embargo, podria utilizarse como punto de partida para confeccionar un
auténtico registro de consultores, de forma similar al que maneja el ICEX espafiol. Este
organismo obliga a quienes desean permanecer en el cuerpo de especialistas una determinada
cantidad anual de horas de perfeccionamiento técnico, asi como superar examenes periddicos.
Ademas, se controla estrictamente su desempefio con las empresas a las que asisten y que

forman parte del Programa PIPE.

Por ultimo, es importante enfatizar el rol de los coordinadores de consorcios en facilitar el
aprovechamiento de las herramientas publicas de apoyo a las PYMES. Esto fue visto en la
practica en el taller organizado por SEPYME; ya aludido. Los empresarios de esta categoria
suelen estar tan agobiados por la conduccion diaria de sus compafiias que no tienen tiempo de
interiorizarse de las oportunidades que estan a su disposicion, o de preparar los proyectos que
se requieren para obtener subsidios o financiamiento a tasas subsidiadas. Contar con
consultores entrenados en el uso de este tipo de herramientas y vinculados a los organismos

pertinentes permitira optimizar el acceso a los beneficios.

Gestidn publica vy gestion privada

Frecuentemente suele reclamarse que la gestion de los programas de apoyo a las PYMES esté
a cargo del propio sector privado, a través de sus entidades gremiales; en cierto sentido esto es
lo que ocurre en el caso de la Unidn Industrial de Tigre. Pero no se debe pasar por alto que
existen problemas de representatividad en muchas de esas asociaciones con respecto al
conjunto de las PYMES. Por otro lado, dar participacion al sector empresario, y aln tercerizar
una gestion, no debiera representar nunca que el Estado resigne su responsabilidad en

promover el desarrollo econdmico del pais y sus regiones.

Lo dicho anteriormente no pretende negar la existencia de camaras suficientemente
representativas y arraigadas en su comunidad como para que puedan hacerse cargo de tareas
operativas tipicamente a cargo del Estado. Uno de los beneficios que podrian obtenerse es la
estabilidad de programas y equipos técnicos, que no siempre es posible en el sector publico.

Es posible que en algunas localidades o regiones ésta sea la solucion mas adecuada.
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Fuera de esos casos, la creacion de organismos autarquicos mixtos puede ser lo mas

conveniente; ése fue el camino elegido por las provincias de Cérdoba y Mendoza, y en el

plano nacional, en la Fundacion Exportar.

En esos casos, una innovacion que puede ser interesante evaluar es dar participacion en €sos

organismos al sector prestador de servicios al comercio exterior: terminales de carga aéreas y

portuarias, grandes empresas de courier, transporte de cargas y tramites aduaneros. Esta

propuesta obedece al siguiente razonamiento:

O Las empresas de servicios al comercio exterior tienen un interés real y concreto en el incremento de las

exportaciones.

O Ese interés se pone de manifiesto en la gran cantidad y variedad de eventos gratuitos de capacitacion y

otros programas que esas empresas organizan constantemente en beneficio de las PYMES.

O Finalmente, son quienes dominan mejor que nadie los conocimientos y técnicas del comercio

internacional, y por su actividad cuentan con casas matrices, socios o agentes en distintas partes del

mundo en las que podrian apoyarse para generar inteligencia comercial, crear y mantener una red de

contactos, ademas de brindar asesoramiento especializado.

Como puede apreciarse, son muchas las alternativas que pueden adoptarse en la promocion de

exportaciones, lo que refuerza el concepto de la necesidad de abrir el debate entre los

organismos para intercambiar experiencias y desarrollar buenas practicas en la materia.

1)

2)

3)

CONCLUSIONES DEL CAPITULO 5

No existen mecanismos institucionalizados para la coordinacion de la promocion

de exportaciones entre diferentes niveles del Estado.

Es posible detectar casos de superposicion de funciones incluso dentro del Poder

Ejecutivo Nacional, y atin entre areas de un mismo Ministerio.

Hay una seria necesidad de crear ambitos regulares para el intercambio de
experiencias entre equipos técnicos, fomentar la complementariedad y
adicionalidad 'y evitar la superposicion ineficiente, posibilitando la

intercomunicacion y socializacion general de la informacion.
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4) Esa necesidad puede satisfacerse inicialmente por medio de un foro o red que
vincule a los organismos pertinentes, sin que éstos pierdan su caracter

independiente y su libertad de accion.

5) La coordinacion a la que se hace referencia puede ponerse en marcha simplemente
con la voluntad de las partes, y contribuiria en forma significativa a optimizar el
funcionamiento de la promocion de exportaciones y viabilizar el logro de sus

objetivos.

AVANCE

Con este capitulo concluye el anélisis propuesto del tema, dandose paso a continuacion a las

conclusiones del trabajo.
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CONCLUSIONES

Tal como se ha expuesto en el primer capitulo, es particularmente por la naturaleza de las
PYMES vy las falencias existentes en cuanto al acceso a la informacion que los gobiernos
locales deben establecerse como interlocutores directos de los sectores productivos de su
distrito, tanto para que éstas accedan a los programas de los niveles superiores, como para
asegurarse de que éstos se ajusten a sus necesidades. Sin dudas, en algunos casos la escala
local presentara problemas de estructura y recursos econdomicos, lo cual deberd resolverse

mediante la formacién de regiones.

La participacion de los gobiernos locales en el desarrollo productivo y la promocion de las
exportaciones ocupa un lugar significativo desde hace décadas en paises como Italia, Espana
y Alemania; y en éstos el regionalismo, el localismo y la descentralizacion son principios

rectores para el sistema de apoyo a las PYMES.

En la Argentina, por otro lado, la consideracion del desarrollo productivo como funcion del
gobierno local es un fendémeno nuevo (de la década del "90) y todavia poco expandido.
Paradgjicamente, en un pais con la extension y la estructura territorial politica de la Argentina
debiera ser mas que evidente la necesidad de que las politicas de Estado se ejecuten en forma
descentralizada, mediante unidades de gestion cercanas a las comunidades a las que deben

atender.

En cuanto al contexto en el que los gobiernos locales han comenzado a actuar en lo
productivo, se ha observado que ha sido principalmente por reaccion frente a los cambios que
provocaban las politicas econdmicas nacionales. Esto podria implicar que ese fenomeno tenga
un cardcter coyuntural, lo cual es poco propicio; es necesario plantear que en lo sucesivo, esa
funcién sea considerada como permanente y central en los gobiernos locales. Debera

fomentarselo como politica de Estado, es decir, una linea de accién que se mantenga vigente a
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través de los cambios de autoridades, y como parte de una estrategia nacional para el

desarrollo.

En el segundo capitulo se describid la estructura de promocion de exportaciones existente en
la Argentina, cuya actividad gira en torno a tres ejes: las negociaciones econdémicas

internacionales, el desarrollo de mercados y la internacionalizacion de las empresas.

Luego (capitulo 3), al investigar como operan los gobiernos locales en esta materia, el
resultado fue que en los casos seleccionados en este trabajo, la mayoria de los municipios, y el
gobierno provincial, tienen programas de promocion de exportaciones de las PYMES con

cierto grado de sofisticacion y coincidentes en muchos aspectos.

A grandes rasgos, los gobiernos locales tienen una actuacién importante en materia de
desarrollo de mercados, pero muy poco articulada en cuanto a la introduccion de mejoras en
las empresas y practicamente nula participacion en los procesos de negociaciones entre
Estados. Si bien existen programas que propician mejoras organizativas en los procesos de
produccion, o en los productos mismos, esta funcion suele recaer en otras reparticiones
municipales (no en el area de comercio exterior) y no estdn enfocadas directamente hacia las

exigencias necesarias para acceder a mercados externos.

Es necesario asignar mayor importancia a facilitar los procesos de internacionalizacion en las
variables endogenas de las empresas, es decir las adaptaciones que deben efectuarse en
aspectos internos de las mismas. Las herramientas deben incluir informacion, orientacion y
asistencia técnica y financiera para la implementacion de esas mejoras. Y ese tipo de
informacion y asistencia sélo pueden ser brindadas con la precision que se requiere trabajando
desde los distritos hacia los niveles superiores en forma sectorial, con articulacion entre varias
instituciones de diferentes 6rdenes; la complejidad de la tarea remarca la importancia de crear
mecanismos de coordinacion y aplicar los principios de descentralizacion y regionalismo, ya
que actualmente en la relacién entre diferentes organismos hay casos de superposicion (es

decir, dos entidades que intentan realizar las mismas actividades por separado).

La actual falta de accién en la puede estar relacionada con la alta diversificacion del perfil

productivo de los municipios estudiados, que impide realizar un trabajo especializado por



Vicchi, Alejandro Pagina 150 de 157

sector o rubro; esto podria llevarse a cabo con mayor facilidad en el plano regional o

provincial.

Pasando al andlisis de la coordinacion operativa (capitulo 4), se ha visto que los municipios
analizados interactuan de diversas formas con otros municipios, con organismos provinciales
y nacionales de promocion de exportaciones y apoyo a las PYMES, asi como con
universidades y entidades privadas relacionadas con dichos temas. En el caso seleccionado la
actividad de promocion de exportaciones de los organismos de nivel municipal, provincial o
nacional presenta grandes semejanzas y coincidencias. Se han detectado situaciones de

complementacion y adicionalidad positiva en algunas materias.

Pero no se ha detectado articulaciéon para la implementacion de mejoras y apoyo a la
internacionalizacién en las PYMES, mientras que habria una eventual superposicion de
actividades en otras lineas (como la identificacion y difusion de la oferta exportable, la
inteligencia comercial y los programas de pasantias). Sin embargo, el ejemplo mas notorio de
superposicion de tareas se ha encontrado entre organismos de nivel nacional, que cuentan con

programas equivalentes en muchos aspectos.

En general, la articulacion existe en forma asistémica e informal, sujeta a la voluntad e
iniciativa particular de los técnicos que operan los programas. La capacidad de
especializacion y la optimizacion de recursos estd muy limitada al no existir mecanismos
institucionalizados para la coordinacion de la promocidén de exportaciones entre diferentes

niveles del Estado, ni dentro del Poder Ejecutivo.

Por lo tanto, la situacion actual, en materia de coordinacion, es claramente insatisfactoria y
requiere ser resuelta, ya que atenta contra la eficacia de la estructura y conspira contra el logro

del objetivo deseado.

Lo mas urgente, por donde podria empezarse, es la creacion de ambitos regulares para el
intercambio de experiencias entre equipos técnicos, fomentar la complementariedad y
adicionalidad, y evitar la superposicion ineficiente. Un foro, o red, podria vincular a los
organismos pertinentes sin que ¢éstos pierdan su caracter independiente y su libertad de accion
-esto es lo que se propuso en el capitulo 5. Esta practica no exige recursos significativos ni

una gran ingenieria institucional, sélo la voluntad de las partes, y por si sola contribuiria en
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forma significativa a optimizar el funcionamiento de la promociéon de exportaciones y

viabilizar el logro de sus objetivos.

Seguramente, el principal obstaculo a vencer seré la resistencia al cambio, y la renuencia a
ceder espacios de poder y trabajar en equipo; asi como para el empresario es dificil aplicar
practicas asociativas con sus pares, ocurre algo analogo entre funcionarios y organismos. Es
cierto que la naturaleza del sector publico argentino tampoco favorece ese tipo de acciones;
no abundan las instituciones solidas y los planteles técnicos profesionales, estables e
independientes del poder politico. Por el contrario, las politicas publicas son excesivamente

vulnerables a la rotacion de autoridades.

Sin embargo, de lo sefialado en el parrafo anterior no debe concluirse en la absoluta
imposibilidad de que se introduzcan cambios en esos patrones de conducta. El sector publico,
en ultima instancia, no es totalmente ajeno a los intereses del pais y las demandas de la
sociedad. Por otro lado, la historia reciente de la Argentina ha mostrado como es posible
aplicar cambios estructurales impensados cuando la situacion lo requiere (las grandes

transformaciones de la primera mitad de la década del 90 son un ejemplo de ello).

Como se sefialara en la introduccion, la promocion de exportaciones de las PYMES es una de
las vias para la generacion de empleo, el incremento del valor agregado, el crecimiento

economico y la obtencion de divisas.

Y sin dudas, las dimensiones de la crisis que afecta a la Argentina en estos momentos,
especialmente en la situacion social, son suficientemente aleccionadoras para forzar un
cambio de actitud como el propuesto. Solo es necesario que los responsables estén a la altura

de las circunstancias y acepten el desafio.
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FUENTES
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ANEXO

SIGLAS UTILIZADAS

ACE Acuerdo de Complementacion Econdémica

AFIP Administracion Federal de Ingresos Publicos

AIERA Asociacion de Importadores y Exportadores de la Republica Argentina
ALADI Asociacion Latino-Americana de Integracion

BCIE Banco Centroamericano de Integracion Econdmica

BICE Banco de Inversion y Comercio Exterior

BID Banco Interamericano de Desarrollo

CAC Camara Argentina de Comercio

CEP Centro de Estudios sobre la Produccion

CEPAL Comision Econdmica para América Latina de Naciones Unidas
CERA Camara de Exportadores de la Republica Argentina

CFCE Consejo Federal de Comercio Exterior

CFI Consejo Federal de Inversiones

CICI Consejo Interministerial de Comercio Internacional

CMM Capabilities Maturity Model

COPCA Consorcio de Promocion de Catalunya

CRM Customer Relationship Management

FEIMAFE  Feria Internacional de Maquinas y Herramientas de San Pablo
FISPAL Feria Internacional de Alimentos de San Pablo

FOB Free On Board

FONAPYME Fondo de Asistencia a la Pequefia y Mediana Empresa
FONTAR Fondo Tecnologico Argentino

GATT General Agreement on Tariffs and Trade
ICEX Instituto de Comercio Exterior (Espaia)
IDEB Instituto de Desarrollo Empresario Bonaerense

IMPTCE Instituto Municipal de la Produccion, el Trabajo y el Comercio Exterior

INDEC Instituto Nacional de Estadistica y Censos
INTA Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
INTI Instituto Nacional de Tecnologia Industrial
ISEN Instituto del Servicio Exterior de la Nacion

ISO International Standard Organization
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IVA
MEP

Impuesto al Valor Agregado

Ministerio de Economia y Produccion

MERCOPAR Feria de Complementacion Industrial de Caxias do Sul
MERCOSUR Mercado Comun del Sur

MRECIC
N/D
NAFTA
NOA
OMC
ONG
PEN
PIPE
PNUD
PRE
PREX
PROMEX
PYME
PYMI
REM
RMBA
SAGPYA
SCREI
SECYT
SEICM
SEPYME
SGP
SICP
SSPGC
UIA

UIT
UNGS
UTN

Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto
No hay datos disponibles

North American Free Trade Agreement

Nor-Oeste Argentino

Organizacion Mundial de Comercio

Organizacion No Gubernamental

Poder Ejecutivo Nacional

Programa de Internacionalizacion para la Pequefia y Mediana Empresa
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

Programa de Apoyo a la Reestructuracion Empresaria

Programa de Reestructuracion Empresaria para la Exportacion
Promocién de Exportaciones

Pequefia y Mediana Empresa

Pequefia y Mediana Empresa Industrial

Region Econdmica Metropolitana

Region Metropolitana de Buenos Aires

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion
Secretaria de Comercio y Relaciones Econdmicas Internacionales
Secretaria de Ciencia y Tecnologia

Secretaria de Industria y Comercio

Subsecretaria de Pequefia y Mediana Empresa, y Desarrollo Regional
Sistema Generalizado de Preferencias

Secretaria de Industria, Comercio y Pequefia y Mediana Empresa
Subsecretaria de Politica y Gestion Comercial

Union Industrial Argentina

Unio6n Industrial de Tigre

Universidad Nacional de General Sarmiento

Universidad Tecnoldgica Nacional
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