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Politicas municipales de fomento
de exportaciones locales en
Argentina: implicancias de su
condicion de territorios periféricos
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Abstract

The promotion of exports of local producers by the Argentinean local munici-
pal governments in the past decade has been influenced by two diverging
theories of the local productive development: one aims to achieve develop-
ment through the dynamics provided by the market, whereas the other one
aspires to the construction of social development. In order for the process to
gather momentum, it is necessary to establish a positive feedback loop bet-
ween exporting and the local productive development, which requires a streng-
thening of the market mechanisms to counteract the intense weaknesses shown
in Argentina, and at the same to reinforce the incipient strengths. To solve this
problem, we elucidate about different ways in which the available assets are
valued for the development in the centre and in the periphery, emphasising on
the different resources available in each place. We classify these assets into
those that have the capacity to self-reproduce, to self-value or value the rest of
the available assets and those that have a static character.
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Resumen

El fomento de exportaciones de los productores locales por gobiernos
municipales argentinos en la década pasada se ha regido por dos in-
fluencias tedricas divergentes sobre el desarrollo productivo local: una
pretende el desarrollo mediante el dinamismo que provee el mercado y
la otra aspira a la construccion social del desarrollo. Para que cobre im-
pulso el proceso esperado por los gestores de estas politicas, debe con-
formarse un circulo virtuoso entre la exportacion y el desarrollo pro-
ductivo local, lo que requiere reforzar los mecanismos del mercado
que contrarreste las fuertes debilidades mostradas en Argentina y
afiance sus incipientes fortalezas. Para solucionar este problema, aqui
se propone la reflexién en torno a las diversas maneras en que se
valoran los activos disponibles para el desarrollo en el centro y en la
periferia, con énfasis en la diferente dotacion de activos disponibles
en cada lugar, clasificando entre aquellos que tienen capacidad de auto-
rreproduccion, de autovaloracion o de valoracion del resto de los acti-
vos disponibles, y aquellos que tienen un caracter estatico.
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Introduccion?

En la década pasada, un numero considerable de gobiernos mu-
nicipales argentinos se hizo cargo de la realizacion de activida-
des de fomento de exportaciones de los productores locales. Esto
constituye un fendmeno nuevo en la Argentina y muy poco usual
en otros paises. Esas actividades anteriormente sélo eran reali-
zadas por instancias gubernamentales nacionales y provinciales.
Como lo demuestra A. Villar (2004), esa descentralizacién acom-
pafié a un proceso mas amplio de derivacion hacia los munici-
pios de otras actividades productivas, en el marco de un intento
de fomentar procesos de desarrollo local endégeno? (pLe). En
este articulo se mostrara que esas iniciativas comerciales preten-
den realizar un aporte positivo a los procesos de desarrollo local
respectivos, aunque hasta el momento han mostrado resultados
muy modestos.?

El desafio planteado aqui consiste en analizar la capacidad de
la exportacion de bienes para promover procesos de evolucién
productiva territorial. Mas particularmente, se pretende anali-

1 El presente articulo fue elaborado en el marco del proyecto Experiencias de
desarrollo local y comercio exterior, de la Universidad Nacional de Quilmes, y refleja
en forma sintética el trabajo de tesis doctoral Las politicas municipales de competitivi-
dad y comercio exterior en Argentina como instrumento del desarrollo local endégeno,
que estd en proceso de discusion del borrador final en la Universidad Autonoma de
Zacatecas.

2 La teoria del desarrollo endégeno parte de la idea de que el desarrollo econémico
es consecuencia de la aplicacion del conocimiento en los procesos productivos y la
utilizacion de las economias externas que se generan en los sistemas productivos y en
las ciudades. Pone énfasis en que en ese proceso hay rendimientos crecientes y, por lo
tanto, crecimiento econdémico, gracias a la utilizacion del potencial y el excedente
generado localmente y a la eventual atraccion, de recursos externos (Vazquez Barque-
ro, 1999: 20).

3 La investigacion de campo realizada en los dos proyectos mencionados anterior-
mente comprendid la aplicacion de una encuesta genérica a 119 empresarios del munici-
pio de Florencio Varela, nueve de los cuales fueron objeto de entrevistas en profundidad
para verificar si a partir de sus exportaciones tuvieron aprendizaje productivo y si consi-
deraban que habian realizado algun tipo de transmision de ese conocimiento en el entor-
no local, en cuyo caso se explican los mecanismos de transmision social del mismo. Por
otra parte, se realiz6 una consulta por via de correo electrénico a todos los municipios del
pais para averiguar en cuales de ellos hay oficinas municipales de comercio exterior (véase
anexo). Por ultimo, se realizaron entrevistas en profundidad con funcionarios y ex fun-
cionarios de ocho municipios de la Provincia de Buenos Aires que tienen distintas carac-
teristicas estructurales entre si para cubrir los diferentes perfiles de gobiernos municipa-
les que realizan actividades de comercio exterior; con ellos se indag6 sobre los motivos
politicos que los condujeron a realizarlas. Los funcionarios entrevistados corresponden a
los municipios de Lomas de Zamora, Vicente Lopez, Quilmes, Florencio Varela, Mar del
Plata, Junin, y Olavarria y Rauch, lo que cumple el amplio espectro de estructuras
municipales que existen en la provincia de Buenos Aires.
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zar la potencialidad que existe en Argentina para que las expor-
taciones catalicen el desarrollo del territorio y la funcion que
cumplen los gobiernos municipales para favorecer ese proceso.
De acuerdo con el enfoque asumido aqui, esto nos lleva al anali-
sis de las diferencias existentes entre las potencialidades de inci-
dencia de la exportacién de bienes sobre el bLe en ciudades peri-
féricas situadas en paises periféricos (cpep), por un lado, y en
ciudades periféricas situadas en paises centrales (cprc), ponien-
do énfasis en problemas de reproduccion enddgena, entre los
que destacan los vinculados con el aprendizaje productivo.

El tema esta tratado desde la perspectiva de las teorias del
comercio internacional que se apoyan en el andlisis de caracte-
risticas estructurales territoriales, ya sean naturales o construi-
das socialmente, mas que en la habilidad empresarial para hacer
negocios. En ese contexto, la estructura econémica local esta
definida por el tipo de sectores que operan en ella (industrial,
semi-industrial, agropecuaria, minera o de no transables, por
ejemplo), su dotacion de factores, su tamafio, la tradicion expor-
tadora de los productores locales, la composicion de su produc-
cion potencialmente exportable (commodities o diferenciados),
etc., y, muy especialmente en las Ultimas décadas, por factores
que se autorreproducen y autovaloran, como el conocimiento y
la organizacion de la produccion, dentro lo cual un ejemplo sig-
nificativo es el trabajo de Porter (1991).

Para ello se toman los siguientes antecedentes tedricos:

« Finquielevich (2001) aporta la distincién entre ciudades
periféricas y ciudades centrales. En el marco del proceso
de aumento de las relaciones internacionales que caracte-
riza a la globalizacién se va conformando una estructura
reticular en la que se diferencian crecientemente ambos
tipo de ciudades. Las ciudades centrales son las que se vin-
culan activamente con el resto del mundo, y las periféricas
son las que tienden a quedar cada vez mas aisladas.

« Una significativa cantidad de investigaciones empiricas de
las dos ultimas décadas destaca la trascendencia de la rela-
cién existente entre la exportacion de bienes y el aprendi-
zaje de las firmas exportadoras. Los resultados de muchos
de esos analisis estan reflejados por una serie creciente de
autores que discuten la investigacion pionera de Johanson
y Wiedersheim-Paul (1975) y Johanson y Valhne (1977),
entre los que se encuentran Lee y Brasch (1978); Johan-
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sony Vahlne (1990), Brown y Cook (1990), Cavusgil, (1998)
y Ellis (2000).

Otros autores, como Krugman (1992), tratan extensamen-
te la relacién entre comercio internacional y geografia eco-
némica, como un mecanismo de retroalimentacion en el
que la estructura territorial posibilita y potencia el comer-
cio y éste fortalece la competitividad internacional del te-
rritorio.

Kosacoff y Lopez (1998) destacan la reemergencia de pe-
quefias y medianas empresas (pymes) como protagonistas
de la reestructuracion econémica en paises desarrollados,
cuando estan arraigadas a territorios competitivos inter-
nacionalmente.

Saba (1997) analiza la estrecha relacion entre exportacion
de bienes diferenciados a mercados de alto poder adquisi-
tivo de la Unién Europea y desarrollo de los distritos in-
dustriales.

Bianchi (1997) sostiene que el éxito de las empresas en
Europa se basa en aglomeraciones de firmas con diversas
especialidades que trabajan en forma complementariay que
se convierten en el sujeto que protagoniza la competencia.
Becattini y Rullani (1996), a partir de sus estudios empiri-
cos en el norte de Italia, sostienen que el territorio, ade-
mas de ser un espacio de realizacion de actividades econ6-
micas, es un recurso especifico y un actor principal del
desarrollo econémico.

Vazquez Barquero (1999) aporta la teoria del pLg, en la
que se observa la importancia de la accion social para cons-
truir el desarrollo y la insercion internacional. En ese sen-
tido, sostiene que las estrategias de construccion del en-
torno competitivo deben “incluir tanto al comercio
internacional como a la inversién extranjera, ya que am-
bos pueden influir en el logro de mayores niveles de pro-
ductividad y competitividad”. Puede verse en ella cierta in-
fluencia favorable de la exportacién de bienes diferenciados
en el desarrollo de ciudades periféricas situadas en paises
centrales o en el desarrollo de algunos sectores o clusters
productivos pertenecientes a ciudades centrales situadas
en aquellos paises. Esa teoria fue enunciada después de
observarse tendencias en el proceso de desarrollo de cier-
tas ciudades periféricas situadas en paises centrales. En
general se observaron procesos del norte de Espafia y del
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norte de Italia. Es decir, en las regiones mas ricas de cada
uno de esos dos paises.

o Dabat (2003), Dabat y Le Clech (2004), Leal (2004) y Se-
greto (2004) sefialan la desarticulacion existente entre las
politicas municipales de comercio exterior (Pmce) y las es-
trategias de desarrollo local en Argentina.

Teniendo en cuenta estos antecedentes tedricos, en este arti-
culo se plantea que la relacién exportacion de bienes diferencia-
dos-desarrollo local en las cppp tiene ciertas especificidades no
consideradas en la teoria del pLe elaborada en Europa. Se fija la
atencion en este punto para discutir el rol que las pmce* pueden
cumplir como catalizadores de procesos de evolucion producti-
va territorial. Por eso, el objetivo de este trabajo es sefialar las
dificultades existentes para que las exportaciones fomentadas
cumplan dicho rol cuando se apoyan s6lo en los mecanismos de
mercado —sin respaldo de politicas focalizadas que faciliten el
proceso—, y la funcién que potencialmente puede cumplir la ex-
portacion de bienes para incidir sobre estilos, ritmos y resultados
en los procesos de desarrollo productivo local en Argentina, con-
siderando que su dotacién relativa de activos (o recursos) dindmi-
cos® disponibles para el desarrollo es menor que la disponible en
las localidades en europeas en las que se inspir6 aquella teoria.

Para cumplir con ese objetivo se dividio el articulo en cuatro
partes. En la primera se sefialan las ensefianzas que dejan las
experiencias exitosas de desarrollo local o microrregional de los
paises centrales para los paises periféricos, lo que luego se toma-
ra como antecedente para sefialar la potencialidad de las pmce
como factor de la aceleracion de procesos de desarrollo produc-
tivo local. En la segunda parte se definen las pmce aplicadas en
Argentina desde la década pasada y se describen los objetivos
potenciales y reales de esas politicas, subrayandose especialmen-
te sus vinculos con la promocién de procesos de creacion y ab-
sorcién social de conocimiento productivo, caracteristica prin-

4 En otro trabajo (Dabat, 2005) se concluy6 que la observacion de esas diferencias es
util para entender el sentido politico de las actividades de fomento de exportaciones que
realizan algunos gobiernos municipales argentinos, a las que se califico como pmce. Note-
se que las pvce son implicitas; no estan definidas como tales por los municipios que las
llevan a cabo. La caracterizacion como “politicas” para el conjunto de actividades de
fomento de exportaciones realizadas por los gobiernos municipales surge de la interpre-
tacion de sentido a partir de la observacion de ciertas regularidades y de las declaraciones
realizadas por los funcionarios municipales entrevistados (véase la nota 3).

5 El carécter dinamico de ciertos activos esta expuesto en el cuarto apartado de este
articulo.
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cipal de las experiencias de pLe observadas en Europa. En la ter-
cera parte se exponen las expectativas sobre que las pmce po-
drian incidir favorablemente sobre el valor estratégico® de los
activos locales disponibles para el desarrollo si se adecuaran a
las condiciones precarias reinantes en la Argentina, creando un
circulo virtuoso entre la exportacion y el desarrollo productivo
local. Por ultimo, en la cuarta parte, teniéndose en cuenta las
experiencias internacionales exitosas (1) y las expectativas cifra-
das en las pmce (3), se realiza un breve ensayo en el que se sinte-
tiza la 16gica del proceso de valoracion estratégica de los activos
disponibles para el desarrollo. La propuesta realizada en ese ul-
timo apartado gira en torno a la valoracion estratégica de activos
sociales y privados disponibles para el desarrollo, cuando la es-
trategia municipal requiere el uso intensivo de conocimiento pro-
ductivo, de organizacion de la produccion, de marcas locales y
demas activos con capacidad potencial de autorreproduccion. A
esos efectos, el cuarto punto ofrece una reflexion sobre las for-
mas diferentes en las que se valoran los activos disponibles para
el desarrollo en el centro y en la periferia, como consecuencia de
su diferente dotacion de activos disponibles.

1. Ensefianzas de las experiencias exitosas internacionales
desde la perspectiva del desarrollo local endégeno

Las ultimas décadas se caracterizaron por el aumento de la im-
portancia de los procesos de descentralizacion de actividades y
la competencia nacional e internacional entre territorios subna-
cionales. Ese nuevo fendmeno explica el surgimiento de la teoria
del pLe, que parte de la observacién de cambios estructurales
producidos en diversos paises desarrollados. Esa teoria asocia
los cambios tecnoldgicos y organizacionales con la construccién
enddgena del desarrollo econémico local, lo que se refleja en
numerosos trabajos como los de Vazquez Barquero (1993, 1999
y 2005), Alburquerque (1995 y 2004) y Silva Lira (2003).

& Cabe destacar la diferencia existente entre el concepto de valor estratégico de los
activos y el de desarrollo end6geno local en si. El primero se refiere al valor que tienen
los activos sociales y privados en funcion de la estrategia de desarrollo endégeno local. Por
su parte, el segundo concepto se refiere a una construccion social que requiere disponer
de activos valorados para su ejecucion. Por lo tanto, la valoracion de un activo desde el
punto de vista estratégico; es decir, en el marco de una estrategia de desarrollo, puede no
coincidir con su precio en el mercado o con su rentabilidad esperada desde el punto de
vista privado.
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Ese avance tecnoldgico trajo consigo una serie de modifica-
ciones en la organizacion del trabajo intra e inter firmas. Uno de
los cambios mas importantes que se verificaron en ese proceso
es el de los ambitos en los que se explotan las economias de
escala y en los que reside la flexibilidad. En el esquema fordista
preexistente habia grandes economias de escala en la produc-
cién de bienes. En cambio, en la nueva estructura flexible se re-
dujeron esas economias en la produccion de bienes debido a la
disminucion del tamafio de la planta tipo en muchos sectores
industriales, pero aumentaron dichas economias en la produc-
cion de tecnologia’ y en las estructuras productivas intensivas en
tecnologias de la informacion y la comunicacion. Como lo des-
criben Kosacoff y Lopez (1998), ese fendbmeno es especialmente
importante en los paises desarrollados, donde el tamafio medio
de las plantas industriales estd reduciéndose en procura de ma-
yor flexibilidad. Es decir, se prefiere la rapida adaptacion a situa-
ciones cambiantes cuantitativa o cualitativamente, en lugar de la
fabricacion en serie de productos estandarizados. La nueva de-
manda de bienes de capital llevé a los fabricantes de éstos a re-
ducir el tamafio de sus productos y, por lo tanto, a hacerla méas
adecuada a las necesidades de las pymes en el nuevo contexto,
devolviéndoles funcionalidad y convirtiéndolas un soporte fun-
damental para el dinamismo del sistema. La reduccion de la es-
cala de produccién éptima en la produccién de bienes implica
una descentralizacién de actividades, incluso hacia paises perifé-
ricos. A su vez, el aumento de la escala en la produccioén de tec-
nologias, disefio y gestion de la marca requiere de un vasto mer-
cado para el cual producir.

Por su parte, el efecto de la difusién internacional de las nuevas
tecnologias de la informacién y la comunicacion, sumado al enca-
recimiento de los costos del comercio internacional evidenciado
desde comienzos de la década de 1980 (Alburquerque, 1995), al-
terd los costos relativos de la produccion descentralizada respec-

7 Las actividades tecnoldgicas requieren crecientes gastos fijos cuanto mas sofistica-
da es la actividad innovativa de la firma o institucion y, al menos para la teoria econo-
mica tradicional, tienen un costo marginal igual a cero (Dosi, Pavitt y Soete, 1990;
Katz, 1976).

8 La economia de la informacion cre6 los cimientos del nuevo paradigma tecno-
productivo que desplazé al anterior con base en ventajas propias de tecnologias mas
dinamicas y flexibles. Los bits desplazan a los 4&tomos del centro de dinamismo del
sistema. Los bits pueden reproducirse sin costo y distribuirse por todo el mundo a la
velocidad de la luz y nunca se deterioran. Los bienes materiales son caros de producir y
de transportar y se deterioran inevitablemente (Varian, 1998).
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to a la de gran escala para exportacion, en favor de la primera. Se
cred asi un escenario propicio para trasladar menos bienes y méas
informacion (Castells, 2001). Por lo tanto, se crearon condiciones
para abaratar la produccién, acelerar la rotacion del capital, dis-
criminar precios de acuerdo con las caracteristicas de la demanda
y diferenciar los bienes producidos. Asi se potenciaron las nuevas
caracteristicas técnicas de los bienes de capital con la infraestruc-
tura de comunicacion, lo que favorece el aumento de la producti-
vidad del trabajo. En ese nuevo contexto tecnolégico, el comercio
internacional, como herramienta de desarrollo de ciudades perifé-
ricas, puede pasar a ser mas importante por el aprendizaje pro-
ductivo que pueden realizar las firmas y clusters exportadores que
por la explotacion de economias de escala.

No obstante, la copia de modelos exitosos no es simple, como
lo demuestra la dificultad para difundir territorialmente la efi-
ciencia productiva que se observa en los paises en los que se
llevan a cabo esas experiencias. Probablemente uno de los ejem-
plos més citados sobre cémo obtener éxito en el nuevo contexto
sea el de los distritos italianos. En Italia esta ocurriendo un feno-
meno de polarizacion entre atraso y desarrollo. Mientras en los
distritos industriales cercanos a Venecia, Florencia y Bolonia, e
incluso en parte del centro del pais, hay pleno empleo y aumenta
la productividad del trabajo y los niveles de vida, en otras regio-
nes aumenta la desocupacion y estan estancadas tecnoldgicamente
(Saba, 1997: 23).°

Segun Saba (1997), los elementos clave de la competitividad
del norte de Italia son:

o La productividad del trabajo en el sistema industrial. En
ese tipo de economias, las innovaciones tecnoldgicas sur-
gen de la union de muchas empresas extremadamente es-
pecializadas. La articulacion de sus esfuerzos de especiali-
zacion para el crecimiento continuo de la productividad
les permite hacer frente al mercado internacional. Dicha
competitividad internacional se alcanz6 por la extrema
especializacion de la maquinaria y herramienta, lo que re-
quiere de un nivel cultural e industrial muy alto. La evolu-
cion continua se apoya en el alto conocimiento de trabaja-

9 La teoria del desarrollo local enddgeno interpreta que la capacidad de algunos
territorios para desarrollarse se debe a la cultura productiva arraigada en la sociedad
durante mucho tiempo. Por lo tanto, serian razones sociales las que explicarian el éxito
de las firmas individuales.
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dores calificados en mecéanica e informatica, por lo que
dominan la maquinaria con la que trabajan. El resultado
de esa experiencia es que Italia se convirtié en el tercer
pais, después de Alemania y Japoén, en la produccion y ex-
portacion de maquinaria y herramienta. Esa posicion, y el
desplazamiento de Estados Unidos, fue lograda gracias a
la especializacion en maquinaria de pequefias dimensiones.
El alto crecimiento del Norte italiano se debe a la division
internacional del trabajo: Italia le compra la maquinaria
grande a Alemania, y Alemania es la principal compradora
de maquinaria pequefia italiana, incluso por sobre el mer-
cado interno italiano. Por lo tanto, el fenédmeno italiano se
apoya en su articulacion con el resto de Europa.

« La integracion interna, por lo que se construyd una econo-
mia flexible basada en la especializacion de las firmas. La
maquinaria y herramienta de pequefia escala que se utiliza
en cada distrito se produce en el propio distrito. Gracias a
la cercania territorial, cuando hay un nuevo proceso de
produccion o un nuevo producto en fase experimental la
pequefia empresa productora de bienes finales puede man-
tener un dialogo continuo entre los productores de maqui-
naria y herramienta. Ese didlogo posibilité un doble pro-
greso: de los productores de maquinaria y herramienta en
el perfeccionamiento continuo de sus productos, y en los
productores de bienes finales en la eficiencia con la que
los utilizaban.

« Laflexibilidad. Dado que el modelo italiano se apoya en su
articulacion con el resto de Europa, la inestabilidad per-
manente que caracteriza al mercado internacional exige
una alta flexibilidad de la estructura industrial para amor-
tiguar los impactos. La flexibilidad permiti6 la adaptacion
en forma eficiente y rapida frente a shocks en las finanzas
internacionales, al cambio tecnoldgico y a la variacion de
los precios internacionales.

o La calidad. En vez de basar su especializacion en una estra-
tegia de abaratamiento de costos por produccién en serie,
los distritos industriales italianos procuran la evolucion cua-
litativa de sus productos. Se especializaron en producir y
vender productos diferenciados para mercados de alto po-
der adquisitivo, compitiendo en el mercado internacional
mas por calidad que por precio. Esa decision estuvo inspira-
da en la observacion de que en el mercado internacional la
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cantidad fisica comercializada se reduce continuamente, pero
la cantidad en valor aumenta continuamente.

Entonces, surge la pregunta: ¢si en el sur de Italia el poderoso
gobierno nacional y la Unién Europea llevan tres décadas de fra-
casos en sus intentos por acortar la brecha de productividad en-
tre el Sur y el Norte italiano, por qué suponer que es posible el
desarrollo de las crpp siguiendo la receta de los distritos indus-
triales italianos? Parece evidente que ninguno de los recursos
utilizados en el Norte italiano da garantias de éxito.

No obstante, los cambios tecnoldgicos y organizacionales
operados en el centro inciden favorablemente en la industriali-
zacion de la periferia por dos razones que acttan en forma para-
lela'y son complementarias. La primera razon consiste en la crea-
cion de la necesidad de modernizacion. Esto es, la presion que
ejercen el aumento de la productividad del trabajo, la reduccion
de precios de los bienes industrializados en el mercado mundial,
y el riesgo de desplazamiento de los mercados internacionales
por paises periféricos que adquieren tecnologias de produccién
mas avanzadas, entre otros. La segunda razon es la posibilidad
de aprender que ofrece el nuevo panorama, ya sea gracias a la
importacion y exportacion de bienes industriales, de la inversion
extranjera directa, de la cooperacion internacional, de franqui-
cias u otras formas de asociacion con empresas extranjeras de
tecnologia avanzada, de las actividades de investigacion y desa-
rrollo que estudian productos o procesos situados en la frontera
del conocimiento mundial, etcétera.

El hecho de que esas dos razones favorezcan las condiciones
de industrializar territorios periféricos, no implica que faciliten
la realizacion de procesos de desarrollo auténomo. Por el con-
trario, esas condiciones suelen generar procesos de moderniza-
cion inducida y dependiente. Para que esa evolucion en las préac-
ticas productivas redunde en desarrollo local endégeno, debe
cumplirse como condicién necesaria el ejercicio del protagonis-
mo en la modernizacién por parte de los actores locales. En otras
palabras, las nuevas condiciones tecnoldgicas internacionales obli-
gan a los actores locales a redoblar esfuerzos siguiendo el ritmo de
cambios impuesto por un mundo liderado por ciudades que se
desarrollan mediante una combinacion de valoracion de activos
sociales locales y accion social para el desarrollo endégeno.
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2. Obijetivos desarrollistas de las pmce

En ese contexto internacional, algunos gobiernos municipales
argentinos buscaron los medios para apoyar la insercion de em-
presas locales en el mercado internacional. Para ello realizan ac-
tividades relativamente simples, aunque en varios municipios éstas
tienen una complejidad creciente a lo largo de su corta vida. En
los casos relevados, esas actividades no son realizadas en el mar-
co de una politica cuyos objetivos son expuestos explicitamente.
Las entrevistas brindadas por los funcionarios municipales de
comercio exterior -mencionadas en la nota 3— demuestran que
las pmce estan implicitas en las actividades realizadas, aunque el
sentido politico de las mismas puede ser interpretado por medio
de la concepcidn politica desde la que se generan expectativas de
que las exportaciones promovidas incidan sobre los procesos de
desarrollo productivo local.

Es decir, esas politicas se fueron configurando, de hecho, en
forma técita, a medida que el gobierno nacional y los gobiernos
provinciales descentralizaron actividades tendentes a facilitar
o promover las exportaciones de los productores locales y que
los propios gobiernos municipales fueron respondiendo a de-
mandas puntuales de esos productores con el fin de compensar
los problemas de competitividad creados por la sobrevaluacion
cambiaria de la década pasada (Dabat, 2005). Por lo tanto, tam-
poco fueron enunciados en forma sistematica sus objetivos. No
obstante, la aspiracion de realizar un aporte al desarrollo pro-
ductivo local mediante las actividades proexportadoras del go-
bierno municipal fue enfatizada por todos los funcionarios mu-
nicipales entrevistados. Esa aspiracion y los mecanismos previstos
para lograrla tienen implicitas ciertas concepciones sobre el signi-
ficado del desarrollo y la forma como se lo construye.°

Por otra parte, la experiencia internacional muestra que si
bien el comercio internacional no puede sustituir a la construc-
cién social del desarrollo, puede ser una herramienta util para
fortalecerlo (Saba, 1997; Dabat, 2005). Entonces, cabe la pre-
gunta: ;es posible la utilizacion de las pmce para fortalecer expe-
riencias de pLe en Argentina? Si bien la respuesta no es simple ni
lineal, surge preocupacién al verificar, por medio de la investiga-

10 La metodologia de investigacion utilizada para indagar sobre el significado que se
le asigna a los procesos de desarrollo local catalizados por exportaciones esta amplia-
mente descrita en la tesis doctoral citada al comienzo del presente articulo.
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cion empirica (Dabat, 2003; Dabat y Le Clech, 2004; Leal, 2004;
Segreto 2004), que existe cierta tendencia en este pais a la reali-
zacioén de actividades municipales orientadas al comercio inter-
nacional en las que los objetivos de creacidon y absorcion social
de conocimiento estan ausentes. El tinte distintivo de la concep-
cion politica que guia las actividades de fomento de las expor-
taciones en Argentina consiste en que, en general, esas activida-
des procuran el desarrollo productivo local mediante la derrama
generada por las operaciones de comercio exterior, lo que se ve
agravado por su discontinuidad en el tiempo.

Como dijimos anteriormente, lo que le da caracter de politica
al conjunto de actividades realizadas es la concepcién econémica
que las orienta. Es decir, la forma como se concibe el proceso de
desarrollo al que se aspira. Desde ese punto de vista, en el nivel
taxonomico mas general se puede discriminar entre las que estan
guiadas por objetivos comercialistas o bien desarrollistas.’* Los
primeros tienen por finalidad directa el logro de exportaciones de
bienes producidos localmente, mientras que los desarrollistas usan
las ventas al exterior como instrumento para el desarrollo econé-
mico local. O sea, estos Ultimos consideran que una operacion de
exportacion de bienes producidos localmente no es por si misma
un instrumento de desarrollo; para que lo sea hace falta la realiza-
cién de ciertas actividades complementarias (Dabat, 2004a).

Las politicas comercialistas procuran facilitar las ventas de
las empresas locales en el exterior, ya sea que fomenten el co-
mercio aun cuando se realice por Unica vez, o que s6lo fomenten
las operaciones que se van a repetir en el tiempo, generando vin-
culos estables con el exterior. Esas politicas pretenden hacer una
contribucién al desarrollo productivo local en las experiencias
de cppp, en caso de que las operaciones facilitadas se repitan rei-
teradamente, mediante los beneficios sociales y privados del co-
mercio y su funcién anticiclica en épocas de crisis.?? Esa expec-

1 Esta clasificacion es una abstraccion realizada para pensar las pmce en forma gené-
rica. Aunque los municipios estudiados no se encuentran dentro de una de esas categorias
en forma pura -tienen elementos de ambas—, en algunos casos se observd una marcada
tendencia hacia una u otra categoria. Por ejemplo, en Olavarria (1996-2005) resulta clara
la expectativa de que la derrama econémica de los exportadores incida en el desarrollo
productivo local, y en Junin (1996-2003) la preocupacion estuvo centrada en el cémo
generar desarrollo endégeno. Las entrevistas con los funcionarios y ex funcionarios
municipales fueron aplicadas en los ocho municipios enumerados en la nota 3.

12 Sj bien el mercado internacional no esta exento de crisis recurrentes, éstas no han
sido histéricamente tan pronunciadas como las atravesadas por el mercado interno
argentino, por lo que las oscilaciones en la demanda externa y en los términos de
intercambio del pais no invalidan la capacidad de las exportaciones como instrumento
anticiclico en tiempos de crisis interna.
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tativa se apoya en la idea de que la ocupacion permanente de un
mercado externo es necesaria para explotar sus potencialidades
anticiclicas porque la apertura de mercados externos suele ser
muy lenta en relacién con las urgencias que generan las crisis
econémicas. En esa ldgica, esos espacios comerciales deberian
mantenerse ocupados aun en épocas de auge para que estén dis-
ponibles en los momentos dificiles. No obstante, el requisito de
continuidad en el largo plazo es especialmente dificil de cumplir
en las cppp debido a su inestabilidad macro y microeconémica
(Dabat, 20044).

Entonces, por un lado existe una tendencia a la inestabilidad
de las condiciones de produccion en Argentinay, por otro, segin
lo demuestran los autores vinculados con la teoria del pLe, el
desarrollo es un proceso de largo plazo en el que el afianzamien-
to de las relaciones de confianza entre los productores, el go-
bierno y otras instituciones crea un ambiente adecuado para la
multiplicacion de sinergias. Por lo tanto, cabe la pregunta: ;ese
enfoque endogenista es aplicable a cprr? Uno de los problemas
mas importantes de la aplicacion de esa teoria a las localidades
que nos ocupan es que en los paises periféricos generalmente no
hay estabilidad macroeconémica. Entonces los planes de largo
plazo de aprendizaje productivo y acumulacién tecnoldgica ge-
neralmente no tienen un contexto favorable, por lo que el papel
anticiclico de las exportaciones podria ser mas importante que
en los paises centrales.

Es decir, la aspiracion desarrollista apunta que las exporta-
ciones de una localidad argentina podrian cumplir una funcion
anticiclica para dar estabilidad al cluster productivo en el que se
apoya el proceso de construcciéon del desarrollo productivo lo-
cal. Si su insercion en el mercado externo coadyuvara a que las
empresas articuladas para generar sinergias tengan continuidad
en su proceso de aprendizaje y de consolidacion de las relacio-
nes de confianza intra red, reduciria los efectos destructivos de
las profundas crisis caracteristicas de la los paises periféricos
(Dabat, 2004a).

3. Influencia esperada de las pmce sobre el valor de los activos
locales

Segun la tesis sostenida aqui, las exportaciones de bienes dife-
renciados realizadas en el marco de procesos de desarrollo de
cppp podrian coadyuvar a aumentar la capacidad de esos proce-
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sos para mejorar las condiciones en las que las empresas locales
construyen su competitividad internacional y construir en el
mediano y largo plazos una competitividad sistémica local que
garantice estabilidad al proceso de desarrollo. Es decir, tienen
capacidad potencial para ello. Podrian colaborar, entonces, con
la formacién de un circulo virtuoso para el desarrollo local en el
que éste aumentara las exportaciones locales, o que a su vez
mejora las condiciones para un desarrollo local mayor, procu-
rando el caracter reproductivo de su sistema articulado. Ese pro-
ceso podria recibir un aporte favorable de las pmcE a la creacion
y difusién social de tecnologias especificas para el aparato pro-
ductivo local.

Ese circulo virtuoso lleva implicita la idea de valoracién es-
tratégica —véase nota 6- de ciertos activos disponibles para el
desarrollo. Tal como se explico al analizarse las experiencias exi-
tosas de desarrollo local en paises centrales, ese éxito estuvo
basado en una conjuncién de valoracién de activos sociales y
privados disponibles para el desarrollo y el uso de esos activos
con fines de desarrollo. La combinacién de valoracion de activos
con el uso de los propios activos valorados es condicion necesa-
ria en cualquier estrategia de desarrollo productivo endégeno
realizada en una cepp.

Por lo tanto, y tal como fue planteado en el punto anterior (2),
la creacion del circulo virtuoso comercio internacional-desarro-
llo local enddgeno no es, ni puede ser, automatica. Necesaria-
mente es un proceso de largo plazo. Entonces, teniendo en cuen-
ta la inestabilidad del mercado en Argentina, para que el comercio
genere condiciones favorables para el desarrollo local debe ser
orientado por politicas explicitas sostenidas en el largo plazo. Es-
tas se deberian encargar de facilitar la difusion de los beneficios
de la internacionalizacion de empresas locales en la estructura
econdmica del lugar. Asi, las exportaciones de bienes producidos
localmente podrian operar sobre la acumulacién y valoracion es-
tratégica de activos sociales y privados radicados alli.

Esos activos pueden agruparse entre estaticos o de baja capaci-
dad de reproduccion enddgena y dinamicos o de alta capacidad de
reproduccion enddgena. Ambos tipos de activos podrian ser so-
metidos a procesos de valoracion vinculados con el comercio in-
ternacional, entre otros factores. Ademaés de la valoracion que cir-
cunstancialmente ocasiona en los activos el comercio internacional,
éste crea condiciones favorables para el aprendizaje productivo y
comercial de las empresas exportadoras y de sus proveedores, o
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que podria repercutir favorablemente sobre las condiciones de
reproduccion enddgena de los activos dinamicos. Esta idea podria
sintetizarse en que en Argentina la exportacion de produccion lo-
cal tiene capacidad potencial como mecanismo de valoracion de
activos estaticos, por medio de la ampliacién del mercado, con la
consecuente explotacion de economias de escala, y de activos di-
namicos, por medio del establecimiento de condiciones para el
aprendizaje y el desarrollo de capacidad innovadora.

4. El proceso de valoracion estratégica de los activos
disponibles para el desarrollo

Para explicar las diferencias que existen en el significado del co-
mercio exterior en los procesos de desarrollo local en los distin-
tos tipos de ciudades (crrp y cppc) fue adoptado el supuesto de
que en el entorno en el que se sittan las ceep hay proporcional-
mente mas activos estaticos y en el de las cepc se invierte la rela-
cion, lo que permite ensayar algunas reflexiones sobre la insufi-
ciencia que la teoria del pLe tiene para ser aplicada a crrp. De ese
supuesto se desprende que si el proceso de desarrollo, y conse-
cuentemente de valoracion, de los activos dinamicos marcha exi-
tosamente, la proporcién de dotacion de activos deberia irse re-
virtiendo con el transcurso del tiempo gracias al caracter
autorreproductivo de los activos dindmicos.

Los activos estaticos tienen caracter exdgeno; es decir, no se
reproducen a si mismos. Estos no necesariamente son utilizados
para la produccién eficiente y para el desarrollo. Entre los com-
ponentes de esta categoria de activos se encuentran: los recur-
sos naturales, que incluyen factores como la fertilidad del suelo,
el clima, la riqueza minera, etc.; los recursos materiales (capi-
tal), que abarcan capacidad industrial instalada, presencia de gran-
des empresas, produccién de commodities y bienes no transa-
bles, capacidad de inversion de los empresarios de la regién,
etc., cuando sus articulaciones locales no desatan potencialida-
des autorreproductivas; la dotacién de mano de obra calificada
pero no involucrada con el agrupamiento dindmico del desa-
rrollo y la no calificada, el tamafio de estado municipal y el del
mercado interno en relacién con la escala 6ptima de produc-
cion, y la ubicaciéon geografica del municipio.

Esos activos pueden ser valorados por la exportacion de bie-
nes intensivos en cada uno de ellos pero dificilmente dinamiza-
ran las relaciones econémicas y tecnoldgicas locales. No obstan-
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te, ciertos activos estaticos pueden cumplir una funcién estraté-
gica clave en aquellos lugares donde la economia local gira en
torno a ellos, especialmente en los pasos iniciales del proceso de
desarrollo. A medida que el aprendizaje y el contacto con un
mundo mas dinamico alteran la conducta de las empresas arrai-
gadas en el territorio, es esperable que aumente la reproduccion
de los activos dindmicos y, por lo tanto, que tengan una impor-
tancia estratégica relativamente menor los activos estaticos.®

Los activos dinamicos, en cambio, tienen caracter enddégeno
porque se reproducen a si mismos. Entre los componentes de
esa categoria de activos se encuentran la inversién enddgena, la
marca ciudad, las habilidades de la mano de obra calificada lo-
calmente disponible, el conocimiento productivo y organizacio-
nal de la firma, y el conocimiento acumulado en el sistema pro-
ductivo o agrupamiento que contiene a las firmas exportadoras.

La inversion endogena es aquella que se produce en la locali-
dad como consecuencia del ahorro generado en el propio lugar y
se reinvierte en él. Es resultado del aumento de la productividad
y la eficiencia que genera el desarrollo productivo local y, a su
vez, es fuente de mayor desarrollo. En eso consiste su caracter
enddégeno. Por lo tanto, incide sobre la capacidad exportadora
local en forma dindmica, a diferencia de lo que ocurre con la
inversién cuya utilidad no es reinvertida en el proceso producti-
vo local. El comercio exterior de la produccion local, por su par-
te, mejora las posibilidades de reproduccion endégena del capi-
tal al cumplir una funcion anticiclica que permite la estabilidad
gue requiere el agrupamiento dindmico del desarrollo local.

La marca ciudad es un activo intangible social, basado en la
calidad de la produccién garantizada en forma comunitaria y valo-
rado por la publicidad ante los mercados potenciales de los pro-
ductos locales. Esa marca generalmente se orienta y desarrolla
hacia un sector o segmento de sector productivo o a bienes con
caracteristicas muy acotadas, donde la localidad que la desarrolla
tiene ventajas competitivas. Ese activo puede ser de fundamental
importancia en el tipo de localidades que nos ocupa porque, dado

13 Hay por lo menos tres corrientes interpretativas que explican la relacién entre la
exportacion de bienes de una pyme y su evolucion: el enfoque de internacionalizacion
por aprendizaje —enfoque de Uppsala— (Johanson y Wiedersheim-Paul, 1975; Johanson
y Vahlne, 1977 y 1990), el de innovacion (Lee y Brasch, 1978; Cavusgil, 1998) y el de
redes (Brown y Cook, 1990; Johanson y Vahlne, 1990; Ellis, 2000). Los tres compar-
ten el criterio de que a mayores destrezas de la firma y/o de los empresarios que la
dirigen, mejores son las condiciones que las empresas tienen de internacionalizarse y de
aprovechar las oportunidades que brinda el mercado internacional para evolucionar en
su funcionamiento.
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que las pymes que no tienen larga historia en el comercio interna-
cional todavia no tienen prestigio propio, la marca ciudad da una
referencia sobre la calidad y la seriedad del proyecto. Las exporta-
ciones sostenidas en el tiempo hacia los mismos mercados ayudan
a consolidar la marca ciudad, dado que demuestran la calidad de
la produccion local. Por lo tanto, alimentan el mecanismo de reva-
loracién enddgeno de ese activo.

Otro activo de fundamental importancia es de los conocimien-
tos productivos individuales de trabajadores calificados localmen-
te disponibles. Se trata de conocimientos de los trabajadores de
las empresas e instituciones de apoyo 0 que estan desocupados
en la ciudad y son reproducibles endégenamente. En principio,
la mano de obra calificada no ocupada en el ntcleo end6geno del
desarrollo es un activo potencial que se convertiria en activo efec-
tivo al ser contratada por una firma perteneciente al nucleo. La
exportacion de bienes producidos localmente puede incidir en
forma directa en el aprendizaje de los trabajadores de la firma
exportadora, y en forma indirecta sobre los conocimientos de
los trabajadores de las empresas proveedoras y demas institucio-
nes vinculadas con el agrupamiento.

El conocimiento colectivo de la firma ayuda a elevar la pro-
ductividad del trabajo y a crear habilidades especificas de la fir-
ma que superan a la suma del conocimiento individual de sus
trabajadores, lo que mejora las condiciones para la inversion en
capacitacion y para realizar esfuerzos por mejorar constantemen-
te la organizacion del trabajo colectivo. Asi se genera el circulo
virtuoso que le da al conocimiento colectivo el carécter de activo
dinamico enddgeno. El requisito de su capacidad de autorrepro-
duccion pone la atencién en la estrategia tecnolégica de las fir-
mas y de las redes locales. La adquisicién de paquetes tecnolégi-
cos abiertos, aun cuando sean mas caros que los cerrados,
generalmente mejora las condiciones para la evolucion de las ha-
bilidades de la mano de obra calificada local. Suele implicar un
proceso menos rentable en el corto plazo que el basado en tec-
nologias cerradas pero de eficiencia y eficacia crecientes, por lo
que puede ser mucho mas aconsejable para proyectos de desa-
rrollo de largo plazo. La relacién de causalidad exportacion-va-
loracion del activo tiene, entonces, aspectos vinculados con la
relacion paquetes tecnoldgicos-exportacion, por lo que el carac-
ter enddgeno de ese activo depende de la dependencia formal o
tacita que las firmas exportadoras y las relacionadas con ellas
tengan con sus proveedores tecnoldgicos.
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El activo basado en el conocimiento colectivo del sistema
local lleva a la competitividad de las firmas que lo componen a
depender de la légica de red. Por lo tanto, la homogeneidad de
las tecnologias y préacticas utilizadas por las distintas firmas per-
tenecientes a ese agrupamiento productivo pasa a cumplir un
papel preponderante para el desarrollo local. Dicha homoge-
neidad ayuda a articular el aparato productivo local reducien-
do el costo de transaccion y compatibilizando el sendero tec-
noldgico de largo plazo de las firmas pertenecientes al
agrupamiento. Esa articulacion es una exigencia de la compe-
tencia internacional que requiere mucho mas que la eficiencia
dentro de la empresa que exporta. Para poder competir inter-
nacionalmente en mercados dinamicos de productos diferen-
ciados hace falta un sistema competitivo. Pero, en la medida en
la que para acceder a mercados externos las firmas locales de-
ben adaptarse a pautas tecnoldgicas heterogéneas entre si, dis-
minuyen las posibilidades de constituir un cluster exportador
con dindmica propia de reproduccién y aprendizaje. Por lo tan-
to, las exportaciones de bienes locales diferenciados pueden
ser un motor para la articulacién del aparato productivo inter-
no o un freno. Esto es, depende de la estrategia de desarrollo
local seguida por los actores intervinientes.

Por ultimo cabe aclarar que todo esto no pretende quitarle
méritos a la mencionada teoria, que es el avance tedrico mas
importante para analizar problemas de desarrollo local desde una
perspectiva econdmica. Por el contrario, es un intento de exami-
nar problemas todavia no explorados desde esa concepcidn para
ayudar a su consolidacién y capacidad explicativa.

Conclusiones

Durante la década la pasada, un numero considerable de gobier-
nos municipales argentinos comenzé a realizar actividades de
fomento de exportaciones locales. Esas actividades se realizan
en el marco de politicas implicitas orientadas a fortalecer las ca-
pacidades enddgenas del territorio para el desarrollo productivo
local. El sentido politico de ese conjunto de actividades tiene dos
origenes tedricos: la economia de mercado y el desarrollo local
enddgeno. Ambos son insuficientes para incidir favorablemente
sobre procesos locales de desarrollo. El primero resulta ingenuo
por las limitaciones que tiene el mercado para seleccionar efi-
cazmente las trayectorias evolutivas mas idéneas para el desa-
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rrollo, lo que se agrava por la inestabilidad macroeconémica re-
currente en Argentina. El segundo, si bien esta mas comprometi-
do con la acumulacién de capacidades locales para el desarrollo,
estd inspirado en el éxito que tuvieron diversas experiencias eu-
ropeas, donde el contexto es muy diferente al argentino.

La experiencia internacional muestra que la exportacion de
bienes diferenciados producidos en el territorio es una condi-
cién atil para el pLe pero no suficiente, ni siquiera necesaria. Por
lo tanto, las pmce pueden servir para el desarrollo de crep, aunque
no pueden garantizarlo. En muchas experiencias exitosas de de-
sarrollo local realizadas en Europa queda demostrada la impor-
tancia de: a) las capacidades del territorio para la competitividad
internacional y de la insercion internacional para fortalecer las
capacidades del territorio; b) el sistema productivo local con la
activa participacion de sus pymes debido al achicamiento del ta-
mafo medio de las plantas y a la necesidad de contar con capaci-
dad de flexibilidad para la adaptacion a las circunstancias cam-
biantes del entorno; c) la necesidad de contar con ciertas
habilidades en las firmas para aprender en el mercado interna-
cional de las técnicas mas avanzadas y la creacion de condicio-
nes favorables para crear esas habilidades cuando su presencia
en el mercado internacional es permanente en el largo plazo; d)
los activos sociales y privados disponibles para el desarrollo que
tienen mayor capacidad de autorreproduccion y valoracion del
territorio, y €) la exportacion de bienes diferenciados es un ins-
trumento fundamental para valorar los activos sociales disponi-
bles para el desarrollo construido a partir del uso social eficiente
de esos activos.

No obstante, la experiencia europea no es perfectamente re-
plicable en Argentina.

La imperfecta replicabilidad de aquellas experiencias se debe
a la condicion de territorios periféricos de los municipios argen-
tinos. Tiene dos implicancias basicas sobre la capacidad poten-
cial de sus politicas de comercio exterior para fortalecer proce-
sos de desarrollo enddgeno:

« La mayor proporcion relativa de activos estaticos en los
territorios periféricos que en los centrales complejiza la
capacidad de autorreproduccién y valoracion sistémica, por
lo que la funcién que las exportaciones fomentadas por los
gobiernos municipales podria cumplir en el desarrollo lo-
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cal de las crpp es diferente a la que cumplen las exportacio-
nes locales en los paises centrales.

« El mecanismo por el que el comercio exterior puede inci-
dir sobre los procesos de pLE se basa en la valoracién estra-
tégica de activos disponibles en los procesos de construc-
cion social del desarrollo, lo que no puede ocurrir en forma
automatica ya que el desarrollo es un proceso de construc-
cion social de largo plazo. Para que eso ocurra hace falta
que el Estado y demaés actores del proceso promuevan la
difusion social de los beneficios del comercio, encuadran-
dolos en una estrategia de desarrollo.

Entonces, uno de los aportes que puede hacer el Estado mu-
nicipal para el desarrollo local en Argentina es la aplicacion de
pMce pensadas desde adentro del territorio para articular los ac-
tivos disponibles y valorarlos en el mercado internacional, com-
pensando la inestabilidad estructural que desarticula permanen-
temente las cadenas de valor enddgenas y conspira contra el
aprendizaje colectivo de todos sus eslabones, y la escasa compe-
titividad del aparato productivo local en relacién con la de los
situados en los paises centrales.

De todo esto se desprende que la exportaciéon de bienes dife-
renciados en los procesos de desarrollo de ciertas crpp podria ser
eficaz, a la vez que el desarrollo productivo local mejora las con-
diciones para que las empresas locales eleven su competitividad
en términos internacionales. Por lo tanto, el desarrollo local pue-
de aumentar las exportaciones locales, lo que a su vez mejoraria
las condiciones para un desarrollo local mayor, generando un
circulo virtuoso que cree condiciones favorables para el desa-
rrollo. Circulo que podria comenzar a crearse por las politicas
municipales de competitividad y comercio exterior. No obstan-
te, las politicas configuradas por medio de las actividades de fo-
mento de exportaciones realizadas hasta el momento, en gene-
ral, no estan orientadas a propiciar condiciones de largo plazo
favorables para la valoracion de los activos disponibles para el
desarrollo sino a resolver problemas puntuales de los empresa-
rios locales.

Por lo tanto, la evidencia empirica disponible sobre los proce-
sos desarrollados hasta ahora en Argentina no despierta mayor
optimismo dado que se manifiesta un enfoque erréneo sobre las
caracteristicas que deberian asumir los procesos de desarrollo
de las crpp. De la correcta teorizacion sobre la potencialidad que
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ofrece el crecimiento del valor estratégico para el desarrollo de
cada tipo de activo respecto a la exportacion de los bienes pro-
ducidos localmente depende la comprension de las oportunida-
des que encierran las pmce para el desarrollo de ceep.
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