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“El actual proceso de globalizacidn ha generado resultados no equitativos. Tanto entre como dentro
de los paises. Se crea riqueza pero demasiados paises y gentes no estan disfrutando de sus
beneficios. Ellos tienen poca o ninguna voz en la determinacién de estos resultados. Visto a través
de los ojos de esta vasta mayoria de mujeres y hombres, la globalizacion no ha cumplido con sus

mas simples y legitimas aspiraciones de un trabajo decente y de un mejor futuro para sus hijos”

World Commission on the Social Dimension of Globalization (2004)



1. Introduccion

La Gran Recesion ocurrida en 2008 ha llevado a reflexionar sobre las dificultades que puede enfrentar una
economia nacional altamente dependiente del exterior. La crisis implicd una caida en la demanda agregada que
en el 2019 todavia no se ha podido recuperar lo cual ha levantado serias dudas sobre la gobemanza mundial
cuando son las grandes corporaciones basadas en sus propios requerimientos y necesidades las que imponen
las condiciones de funcionamiento de la economia mundial con lo cual han creado un sistema asimétrico en
poder y basado en reglas privadas que limitan el multilateralismo que se construy6 después de la Segunda

Guerra Mundial para evitar precisamente su repeticion.

Hoy se hace necesario mirar hacia adentro y preguntar cuales son las altemativas de politica economica en este
contexto de vulnerabilidad econdmica y de desigualdad de ingresos que ha impuesto la dinémica contemporanea
de la globalizacion. Esta introspeccion debe llevar a considerar el dilema de la trampa de ingreso medio en la que
parecen haber caido buena parte de las economias emergentes. La experiencia muestra que cuando los paises
se hacen mas especializados tienden hacia una desaceleracion y reversion en su dinamica de diversificacion
como consecuencia de que declina la importancia de acumular capital, pero se acelera la necesidad de
involucrarse en actividades més complejas de mayor innovacion y creatividad para un modelo de crecimiento
orientado por la productividad lo cual requiere de capacidades y habilidades que muchos paises no han logrado
desarrollar. Se cae, entonces, en la Trampa de Ingreso Medio como un reflejo de la incapacidad para cambiar la
estructura econémica para superar la estrategia de crecimiento basada en disponibilidad de recursos. Llegar a un
nivel de ingreso medio, esto es de un nivel de ingreso por persona que ronda los 10 mil dolares, es relativamente
facil a partir de la disponibilidad de trabajadores, de aumentos de capital o incluso disponibilidad de mas tierra
laborable, pero mantener la sostenibilidad del crecimiento hacia niveles mas altos de ingreso se complica cuando

lo que se requiere son nuevas competencias y habilidades.

Se ha argumentado que las cadenas globales de valor (CGV) pueden mejorar las posibilidades de los paises en
desarrollo para salir de esta trampa ampliando sus capacidades tecnolégicas y su capital humano para moverse
hacia la produccion de insumos de alto valor agregado. De ahi la necesidad de examinar el funcionamiento de

estas cadenas como el instrumento determinante de la dinamica de globalizacion con la finalidad de entender la



interrelacion entre los mecanismos de distribucion de valor y la organizacién de los nexos transfronterizos de
produccion y consumo. Esto es necesario ya que en el fondo las CGV reflejan estructuras de poder que
determinan el alcance y magnitud de la distribucion de valor entre los participantes en la cadena. Este examen
debe considerar la generacién y transferencia de valor dentro de un sistema como consecuencia de los
esfuerzos de una empresa para optimizar sus redes de produccidn y como la estructura de distribucion de valor
impacta las formas de organizacion de las redes de produccion transnacional y, en consecuencia, la dinamica del
desarrollo econémico de los paises menos industrializados. En esta perspectiva se argumenta que las CGV
aparecen como la oportunidad para que estos paises puedan diversificar sus exportaciones sin necesidad de

tener que producir bienes completos para alcanzar mayores niveles de desarrollo socio-econdmico.

El crecimiento impulsado por las exportaciones de las CGV consiste en generar mayor valor agregado, empleo e
ingreso por medio de una mas eficiente y productiva capacidad de escalar en la estructura de la cadena. Pero
queda el dilema de si la politica econdmica debe enfatizar si se debe incrementar el contenido importado o el
contenido local de las exportaciones. Sin embargo, participar en las CGV requiere un cierto nivel de complejidad
en la estructura productiva que se complica aun méas en la actualidad por los gigantes avances en automatizacion

y digitalizacion lo cual dificulta estas posibilidades de integracion a la globalizacién por medio de CGV.

En esta explicacién hay que considerar que las cadenas funcionan con base en cuatro actividades: produccion a
la medida, decisiones secuenciales de produccion del comprador al proveedor, costos de contratacion altos y
una competencia global de B&S, equipos de produccion y nuevas ideas. La decision fundamental de las
empresas transnacionales es la de escoger el lugar donde localizar estas tareas para hacer mas eficiente su
estructura de produccion cuando la dindmica tecnoldgica induce a una mayor sofisticacion de demandas sobre
los proveedores y de estos para responder adecuadamente. Para los paises atrapados en niveles de ingreso
medio esta logica se complica cuando la economia se enfrenta a una situacion de desaceleracion y

estancamiento del crecimiento.

El énfasis de este ensayo esta en examinar los mecanismos de funcionamiento de estas cadenas a partir de la
fragmentacion de la produccion que practican, del impacto del escalamiento en la estructura productiva sobre la
distribucion del ingreso local como global y en el bienestar social cuando este proceso implica la creacion de
capacidades y habilidades sin descartar las ventajas comparativas existentes. Esto significa moverse hacia
productos més sofisticados en la cadena productiva sin alejarse del tema central de esta l6gica que se ubica en
la distribucion del valor agregado v, por tanto, en la apropiacion de las ganancias entre las empresas en los

diferentes segmentos que componen la cadena de produccion.



El dilema contemporaneo esta en lograr reglas del juego que incluyan mecanismos para una participacion mas
ventajosa de los paises en desarrollo y, en consecuencia, de una mejor distribucion del valor entre los
participantes en condiciones de un juego de poder determinado por las ET sin consideracion de negociaciones
multilaterales y del mandato actual de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC). Para examinar las
posibilidades de mejoramiento que tienen las economias en desarrollo de esta participacion en la globalizacion
que imponen las CGV se revisan criticamente opciones altemativas de politica econdmica que han adoptado

algunos de los paises en desarrollo.

2. Lalégica de la globalizacion

El concepto de globalizacion econdmica se sustenta en la mayor interconectividad que se ha tejido entre las
estructuras financieras y productivas nacionales construida por la reubicacion geografica del capital sin
consideracion de fronteras nacionales. La economia internacional se ha transformado en una economia global
por medio de redes de empresas independientes altamente interconectadas que producen para un mercado
global desde diferentes localidades y paises que comparten estrategias para hacer mas eficientes y rentables sus
actividades por medio de estructuras de produccion que han dejado de estar orientadas a la creacion de altos
volimenes de bienes finales para orientarse a la creacion de alto valor agregado.

En esta logica la actividad econdmica transfronteriza sobrepasa el alcance meramente internacional que existio
hasta la mitad del siglo pasado que permitia la produccion basada en rendimientos constantes o decrecientes a
escala. Ahora las empresas funcionan en una logica de organizacion de la produccion y el intercambio de alcance
global sustentado en la capacidad de producir con rendimientos crecientes a escala que se organizan en
cadenas de produccion que trascienden las fronteras nacionales por medio de arreglos institucionales de
coordinacion productiva, financiera y comercial. La produccidn de bienes y servicios se mueve hacia un
estandar universal que condiciona y obliga a que las mercancias sean conceptualizadas, producidas
y consumidas en una escala mundial.

El intercambio comercial internacional ya no puede ser considerado como transacciones de libre mercado entre
empresas independientes dado que un alto porcentaje del comercio entre las naciones ocurre como parte de las
actividades dentro de las ET o por canales de sistemas de gobernanza que encadenan a las empresas por
medio de contratos de outsourcing y de flujos de IED organizados para decidir que se produce, donde, como y
cuando. La actividad transfronteriza es ahora global en su concepcion y en su organizacion por medio de una

integracion funcional de actividades dispersas intemacionalmente. En estas redes las empresas de los paises



industriales son los agentes estratégicos que controlan la informacion, las habilidades y los recursos sustentados
en una economia de dimension mundial que involucra redes interconectadas de capital, bienes, servicios,
finanzas, tecnologia, propiedad intelectual, trabajadores y consumidores.

El nuevo arreglo institucional se distingue del arreglo anterior en que las estructuras productivas nacionales tenian
una mayor autonomia derivada de la separacion geogréfica en la que subsistian, como lo plantearon Porter
(1990) y Krugman (1995). Mas relevante es que se ha llegado a que “Transacciones de mercado
simples y de contado, en que productores independientes manufacturan bienes sin conocer por
adelantado quienes seran sus compradores y sin que los compradores impongan los tipos de
productos y procesos estandares de produccion a seguir no son ahora las formas predominantes de
hacer negocios” (Altenburg, 2006, p. 493). En la nueva légica el comercio internacional tiende a
realizarse en formas férreamente coordinadas ya sea como comercio intrafirma o como comercio
entre empresas legalmente independientes que estén rigidamente integradas en redes de
produccion.2 Hay que aceptar, sin embargo, que la dindmica de estas redes esta determinada por
factores propios a la red como lo es su estructura de gobernanza que depende de las empresas
transnacionales o por factores externos a la cadena como pueden ser los acuerdos comerciales
regionales o las restricciones locales.

Se ha creado asi una nueva economia que ha pasado de una légica internacional a una légica global cuyo rasgo
bésico es la mayor interdependencia que se ha venido tejiendo por la proporcion creciente del comercio, de la
produccion y del empleo que acaparan algunas empresas en la estructura organizativa denominadas hoy en dia
como “cadenas globales de valor’ (CGV)3. De ahi que se argumente que “Desde finales del siglo XX, las CGV
son los impulsadores mas importantes de la globalizacion” (Atkins, 2019, p. 121). Esta postura es compartida por
el Banco Mundial cuando se afirma que las CGV se han convertido en la espina dorsal y el sistema nervioso de
la economia mundial (Cattaneo et al, 2010)

Las CGV constituyen la nueva forma en que las industrias organizan globalmente la estructura y la dindmica de

los agentes econémico que participan en los procesos de produccion de valor por medio de una secuencia de

2 La UNCTAD (2001) estimé que las empresas transnacionales realizan cerca de dos terceras partes
del comercio internacional: una mitad como comercio intra-firma y la otra como resultado de las operaciones
de integracion vertical o de libre comercio.

3 EI concepto de cadenas de valor no es de nueva creacion. Este concepto fue popularizado por Porter (1985) y
Baldwin (2013, p. 27) al plantear que las empresas gastan tiempo y dinero en etapas y actividades en que no tienen ventajas
comparativas por lo que se fue armando una estructura de cadenas de procuraduria por etapas de pre y post produccion y
actividades de apoyo.



agregar valor desde la concepcion inicial del producto hasta su uso final por medio de un encadenamiento
productivo de actividades y agentes dentro de una industria y a nivel geografico en paises industriales como en
desarrollo.

La evolucion hacia la actual economia globalizada ocurre alo largo del tiempo en dos periodos diferenciados. El
primer momento es el de la intemacionalizacion del capital como una tendencia a la convergencia en las
condiciones de produccion, distribucion y consumo que impuso el capital para facilitar la
homogeneizacion en las condiciones de su propia reproduccion (Palloix, 1978). La
internacionalizacién debe entenderse, entonces, como el proceso de convergencia o de
estandarizacion que minimiza las diferencias nacionales de reproduccion del capital. Ello ocurrié
sobre la base de una estrategia de inmersion en los mercados mundiales por medio de productos
diferenciados expuestos a constantes cambios que eran producidos por medio de componentes
estandarizados elaborados al interior de las empresas o adquiridos en mercados libre, locales o
extranjeros, y generalmente en una sola localizacion geografica. La internacionalizacion del capital
privilegio la expansion de las caracteristicas basicas del capitalismo: la ganancia monetaria y el
trabajo asalariado a través de un mercado de dimensién mundial, en el cual, la organizacién de la
estructura industrial constituyo el factor determinante que dio contenido a grandes conglomerados
que producian simultaneamente en distintas localidades por medio de inversién en el extranjero y en
condiciones de rendimientos constantes o decrecientes a escala.

Los bienes finales se producian y consumian en localidades nacionales debido a que la produccion requeria de
una compleja coordinacion e intercambio entre las etapas de produccion, las mejoras de tecnologia y la formacion
de mano de obra. Al ocurrir este complejo intercambio en un solo centro de trabajo se reducian los costos
operacionales y se rebajaban los riesgos que tomaban las empresas para producir bienes y servicios. Esta
concentracion geografica de la gestion era obligada por las peculiaridades del orden administrativo de la
especializacion como del estado del arte de la tecnologia en las comunicaciones y el transporte que obligaban a
mantener todas las etapas de la estructura productiva bajo un mismo techo para posteriormente situarlas en los
mercados nacionales e intemacionales por medio del comercio intemacional de bienes y servicios finales. Esta
dinamica de intemacionalizacion del capital toma forma a partir de la revolucién industrial y evoluciona hasta
mediados del siglo XX sustentada en el auge productivo y de comercio internacional facilitado por el desarrollo
tecnologico que empuijo la industrializacion de los paises del hemisferio norte con grandes ganancias apoyadas

por el bajo costo de la mano de obra en los paises del hemisferio sur.



En esta ldgica de internacionalizacion del capital el comercio y los flujos de inversidn transnacional respondian al
ordenamiento de las ventajas comparativas de los paises para encontrar oportunidades de mercado para los
productos de las empresas multi divisionales y multinacionales en que el mercado de exportacion implicaba el
intercambio especializado en recursos basicos y bienes finales.

La limitante de esta primera etapa hacia una economia global se resume en la incoherencia que existia de una
ventaja comparativa por medio de las exportaciones pero una desventaja comparativa por medio de las
importaciones (Baldwin, 2013). La solucidn a esta contradiccion dio lugar a la aparicion de un proceso de
transformacion globalizante que impactd radicalmente la organizacion de la economia por medio de
encadenamientos globales de produccién y consumo.

La logica de la organizacion industrial basada en sectores de produccion se transformé para dar mayor
relevancia una organizacion basada en la secuencia de las etapas o tareas que existen en el proceso productivo
de un bien a partir de dos fenémenos nuevos: el de la fragmentacion de la produccion en etapas mas finas de
produccion y el de la dispersion geogréfica de la produccion por etapas o tareas. La fragmentacion de la
produccion es el resultado del conflicto entre la especializacion y los costos de coordinacion como consecuencia
de la aceleracion del cambio tecnoldgico resultado de una mas aguda competencia por los mercados. Se abrié
asi el camino para organizar procesos de desverticalizacion de la produccion y de la coordinacién a distancia.
Las amplias diferencias salariales entre paises posibilitaron estos cambios por su efecto positivo sobre la
rentabilidad. EI avance tecnologico de las industrias de la computacion y las telecomunicaciones permitié un alto
grado de movilidad que facilito la globalizacion de la produccién por medio del offshoring* del conocimiento, que
es la transferencia total o parcial de actividades locales de manufactura o servicios a un afiliado extemo por
medio de inversion extranjera directa (IED). El avance tecnoldgico en los paises industriales combinado con la
mano de obra de los paises en desarrollo llevé a reducciones significativas de costos de produccion. Igualmente,
las tecnologias del transporte y de la transmision de informacion se complementaron para impulsar la
globalizacion al contribuir a una reduccion de costos del comercio intemacional.

El factor determinante entre el periodo de globalizacion y el anterior de internacionalizacion del capital es la
integracion funcional de actividades geogréficamente dispersas. Esta integracion funcional viene dada por la

coordinacion que ejercen las empresas multinacionales manufactureras que se convierten en lideres sobre

4 Cuando la transferencia se hace a un proveedor externo se define como offshore outsourcing. La diferencia de
estas definiciones es la caracteristica de propiedad del proveedor. En los dos casos el comercio es de insumos intermedios en
oposicion a bienes finales y la produccion del bien final puede implicar varios cruces transfronterizas de insumos. El objetivo
del outsourcing es la reduccion de costos sin sacrificar el control de los procesos de produccion



productores minoristas que actian como proveedores y contribuyen a la creacién de valor en la cadena no solo
en la industria sino igualmente en los sectores de materias primas, el turismo 'y los servicios.

Las implicaciones de esta integracion funcional de las etapas de produccion fueron determinantes para la
integracion a la economia global de un mayor nimero de empresas de los paises en desarrollo como
consecuencia de la imposicion de certificacion de procesos y productos destinados a la exportacion y para la
regulacion y estandares sociales y medio ambientales. La integracion de actividades fisicamente distantes por
medio de sistemas de computo en tiempo real ha sido un factor determinante para esta integracion funcional.

El trasfondo de esta nueva forma de arreglo productivo es que la produccion de bienes finales depende de la
proveeduria de insumos intermedios provenientes de otros paises. Se generan encadenamientos hacia atrés al
igual que hacia adelante lo que da lugar a la creacion de una estructura de division internacional del trabajo (DIT)
€en que unas economias nacionales se conviertan en “lideres” en tanto que otras se conviertan en “fabricas”. En
una cadena hay tareas que generan mayor valor que otras y en consecuencia son mas rentables al
igual que hay una jerarquia de agentes econdmicos con diferentes niveles de poder de decision lo
que origina que los de mayor poder se conviertan en empresas lideres (ETL) que gobiernan la
cadena. Esta es una asimetria en que paises como Estados Unidos, Japon y Alemania, tienen una baja
dependencia de la importacién de insumos en tanto que ofros cargan una alta dependencia de insumos
importados. En 2009 la exportacion total de insumos intermedios llego a 51% de las exportaciones no petroleras
con lo cual la exportacion de bienes intermedios excedid la exportacion combinada de bienes de capital y bienes
finales (WTO, IDE-JETRO, 2011).

El resultado ha sido un significativo incremento del comercio mundial como consecuencia de un nuevo patrén de
industrializacién-comercializacion en el que el comercio internacional pasé de ser el simple cruce transfronterizo
de bienes finales a cadenas de flujo de insumos ida y vuelta que ocurren dentro de las empresas por un
entrecruzamiento de:

1) comercio en partes y componentes;

2) inversion interacional en facilidades productivas, entrenamiento, tecnologia y relaciones de negocio de largo
tiempo;

3) el uso de infraestructura de servicios para coordinar la dispersion de la produccion, especialmente servicios de
telecomunicaciones, intemet, cargo aéreo, financiamiento del comercio y servicios de aduanas y

4) movimiento transfronterizo de know-how como propiedad intelectual y formas tacitas de gestionar el know-how

y €l marketing.



Se establece asi un nuevo paradigma de produccion al integrar la secuencia de actividades que se
requieren para producir un bien o para proporcionar un servicio que se realizan en una perspectiva
de produccién global en diferentes lugares del mundo en condiciones de rendimientos crecientes a
escala.

El comercio internacional también presenta nuevas caracteristicas. Se asienta como el intercambio
entre diferentes partes de un mismo sistema que se complementan mutuamente y no como una
relacion entre sistemas de produccion nacionales que comercian entre si. Esto da mayor
homogeneidad a su funcionamiento pero altera los mecanismos por medio de los cuales sé
relacionan los paises. En el pasado las naciones se complementaban con sus productos y con sus
sistemas de produccion. En la actualidad su relacion es de competencia mas que de complemento y
estd sustentada en el intercambio de bienes intermedios mas que en bienes finales. No es el
comercio lo que produce el vinculo entre unos y otros sino la estructura misma de produccion. La
competencia por los mercados es reemplazada por la complementariedad de las producciones
nacionales. Esta transformacion es la que da cuenta del paso de un comercio inter-industrial, como
el que postula el modelo Heckscher-Ohlin, a un comercio intra-industrial, como el que se practica en
la actualidad.

Se determina un posicionamiento competitivo a nivel global a partir de crear estructuras de
operaciéon con la capacidad de imponer condiciones de funcionamiento sobre las economias
nacionales a partir de las formas de organizacion de la produccion por medio de la fragmentacion de
la produccién y de la comercializacion, local como internacional, que afectan directamente los costos
y el acceso a recursos y a mercados. Estas estructuras de operacion son las cadenas globales de
valor que se han convertido en la columna vertebral de la dinamica de globalizacion.

El comercio internacional repercute directamente sobre la balanza comercial por el alto contenido de
insumos importados ya no por el intercambio de bienes finales. Se genera asi un nuevo patron de
“Produccion bajo 6rdenes de una empresa lider que coordina su cadena de valor transnacional definiendo e
imponiendo estandares en mdltiples productos y procesos sin intencion de controlar los derechos de propiedad
de sus proveedores” (Altenburg, 2006, p 498).

Esta légica de distribucion de tareas globalmente induce a un nuevo tipo de organizacién industrial y
de intercambio comercial que consecuentemente requiere de nuevas metodologias estadisticas

cuando la produccion se fragmenta en tareas distribuidas estratégicamente en diferentes sistemas
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productivos nacionales que se integran por un comercio intra-empresa de insumos intermedios que
circulan entre las distintas localidades como importaciones para ser localmente ensambladas.

La articulacion entre las ETL y las empresas subcontratadas internacionalmente hace irrelevante
determinar de qué pais es originaria una mercancia al llegar al final de la cadena de produccion
debido a que la cadena de comercializacion internacional no esta basada en bienes finales si no en
bienes intermedios. Ademas de que ello causa un doble conteo en las estadisticas de comercio
transfronterizo mas relevante es que afecta el dinamismo del crecimiento de la economia local ya
que, como apunta la UNCTAD, “Solamente el valor agregado locaimente contribuye al PIB de los
paises (2013, p. 23). Una medicién mas adecuada implica la capacidad de estimar el contenido
nacional que aporta el sistema productivo local al volumen de las exportaciones totales de la CGV.
Una metodologia estadistica eficiente para un mundo organizado en CGV tiene que concentrarse en
estimar el grado de incorporacion de VA a lo largo de las diferentes etapas de la cadena.

El concepto de “economias de mercado emergentes” significa en que es mas facil adherirse a un paradigma de
desarrollo que crear uno nuevo como ocurmié en el esquema de substitucion de importaciones (Baldwin, 2013, p.
24). En esta nueva légica se transforma la orientacion de la politica econdmica hacia un esquema de paliticas de
liberalizacion de importaciones, de IED, de contenido nacional y de empresas estatales como parte de acuerdos
profundos de integracion comercial de segunda y tercera generacion que van mas alla del comercio para incluir la
propiedad intelectual, las reglas de inversion y el comercio de servicios. A la vez se diluye el principio del
multilateralismo, al que se recurio al término de la segunda guerra mundial, cuando lo que prevalecen son los
acuerdos regionales de libre comercio.

Esta dinémica ha llevado a una mayor industrializacion del sur y a una relativa desindustrializacion del norte lo
que ha ocasionado una redistribucion del ingreso mundial. Los paises industriales que en 1988 tuvieron su mayor
participacion del ingreso global al apropiarse de dos terceras partes del total solo recibieron la mitad para 2010.
Por su parte, los paises en desarrollo, principalmente de Asia con China a la cabeza, se apropiaron de la ofra
mitad.

La globalizacion hay que entenderla, entonces, como la permanente reduccion de barreras al flujo de los
factores productivos, principalmente al capital, a la tecnologia y a los bienes y servicios con efectos significativos
sobre la sustentabilidad, la inclusion social y la equitativa distribucion del ingreso y de la riqueza
mundial.

Una diferencia adicional pero determinante entre el periodo de internacionalizacion del capital y el de

la globalizacién la impone la actividad financiera. El incremento ocurrido en la canjeabilidad entre
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activos financieros que ha impuesto la innovacion financiera desde la década de 1970 es, en
realidad, el elemento que encadena los mercados nacionales al desdibujar las distinciones entre
activos nacionales y activos internacionales o entre instrumentos basicos e instrumentos derivados y
entre diferentes tipos de instrumentos derivados. La mayor canjeabilidad de los activos define la
magnitud internacional del mercado y la transicion entre formas de operacion; esto es, entre el tipo
de operaciones financieras basadas en instituciones de depdsito y operaciones basadas en el
funcionamiento de mercados de capital y de dinero.5 La facilidad para canjear activos, inducida por la
dindmica de la desregulacién, ha propiciado el desarrollo de la titulizaciéon y ha llevado a la
financiarizacion de la economia.

La competencia entre capitales significa que inversionistas y deudores estan dispuestos a
intercambiar activos entre mercados nacionales por muy pequefios margenes de rendimiento pero
que se compensan con grandes volumenes de intercambio. Este incremento en la elasticidad de
sustitucion de activos extra-fronteras constituye el aspecto vital de la globalizacion financiera. La
existencia de nuevos instrumentos financieros, la remociéon de restricciones al movimiento de
capitales, la caida en el costo de las transacciones y de las comunicaciones y la expansion de la
banca internacional son factores coadyuvantes a ésta nueva canjeabilidad entre activos. La
globalizacion monetaria-financiera total implica que la autonomia de los mercados financieros
nacionales desaparezca dado que las preferencias por una divisa particular también lo hacen. Se
expresa tal estado de desarrollo al afirmar que "un verdadero servicio global no conoce fronteras
internas, puede ser ofrecido en todo el mundo y da poca atencion a los aspectos nacionales. La
nacion pierde relevancia aunque contintia existiendo. Entre més cerca nos encontremos de un
mundo global, de un mundo integral, de un todo integral, lo més cercano que nos encontramos del
fin de la geografia" (O' Brian, 1992).

Un factor determinante de la globalizacion financiera ha sido el que realizan los inversionistas
institucionales. La incursion en mercados extranjeros obliga al inversionista a estar mejor informado
y preparado para operar en diferentes mercados y con gran variedad de productos. Este es el papel
que cumplen los inversionistas institucionales que han venido dominando paulatinamente los
mercados nacionales y se han posesionado como los agentes del cambio y los controladores de los

mercados internacionales de capital y del mercado de divisas. Los fondos mutuos encarnan la

5 Para el caso de Estados Unidos véase: Edwards, 1993 y 1996.
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esencia de estos nuevos inversionistas al reunir los ahorros de muchos inversionistas individuales
para canalizarlos directamente a inversiones en activos liquidos.®

Pero son los fondos de cobertura de riesgo los que encarnan la esencia de la nueva institucionalidad
financiera con su actividad no regulada, su locaciéon fuera de las fronteras (off-shore) y sus
estrategias de inversion en las cuales el arbitraje dificilmente puede diferenciarse de la especulacion,
como ocurre principalmente en el mercado de divisas. Su Unico proposito es la busqueda de un alto
rendimiento por lo cual estos fondos “se concentran en hacer dinero no en mejorar el rendimiento de
un indice” (The Economist, 1998, p. 22). Los fondos de pensiones, las compafiias de seguros, los
fondos mutuos de inversion, los bancos de inversion y los fondos de cobertura de riesgo constituyen
el grueso de este nuevo tipo de inversionistas. Su mayor habilidad para formular, analizar y
desarrollar proyectos de inversion de alcance mundial les permite estar mas dispuestos a diversificar
sus tenencias para reducir la volatilidad en la rentabilidad de sus portafolios e incluso para mejorar
sus ganancias. La insercién en mercados extranjeros forma parte de esta diversificacién que es mas
facilmente emprendidas por estos inversionistas de lo que lo pueden ser para inversionistas
individuales.

La dificultad con estos nuevos actores es que en la medida que hay una mayor participacion inter
mercados las decisiones que ellos toman son mas similares en contenido y coincidentes en el
tiempo. Se incrementa asi el potencial efecto de movimientos de compra y venta en gran escala con
consecuentes efectos sobre el nivel de precios de los activos financieros internacionales. Al
reconocer que el proposito fundamental de estos actores no es el de financiar el intercambio
comercial ni la produccion per se sino el realizar transacciones monetarias para obtener ganancias
financieras hace patente el desacoplamiento entre el sector financiero y el sector productivo lo que
implica que sus decisiones magnifican los efectos ciclicos con lo cual se incrementa la vulnerabilidad
sistémica que produce la financiarizacién.

Estas nuevas y crecientes vinculaciones financieras entre las economias nacionales imponen

complejas interrelaciones que inducen y crean grandes oportunidades de ganancia pero también

% En los Estados Unidos los activos de inversionistas institucionales crecieron de “2 millones de millones de
dolares (66 por ciento del PNB) en 1981 a 6.5 MMD (133 por ciento del PNB) en 1990”. En el Reino Unido
ocurri6 algo similar al pasar de 130 mil millones de libras (52 por ciento del PNB) en 1980 a 550 mil millones
(108 por ciento del PNB) en 1990” (Goldstein et al, 1993, p. 2). En 1996, el capital de los fondos mutuos de
inversion alcanzo los 3,145 MMD, con una sola empresa Fidelity Investments operando 450 MMD lo que
equivale al 14.3% del total de estos capitales (Collins, 1996, p. 28).
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inducen a un alto grado de vulnerabilidad en el funcionamiento de los mercados mundiales. Las
economias nacionales estan ahora integradas en un sistema unico en el que la competencia global
es mucho mas intensa y determinante del crecimiento y de la inestabilidad econdmica. La
competencia se convierte en una expresion de la mayor interdependencia y de su vulnerabilidad por
el predominio del capital financiero sobre el productivo como el factor dominante de la dinamica de
financiarizacion de la globalizacion. Ejemplo de ello es el desplome bursatil de 1987, que se explica
por ser el resultado de la disension general sobre el curso que deberia tomar la politica monetaria de
los paises industriales. El desplome del mercado de bonos a inicios de 1994 es otro ejemplo como lo
es la Gran Recesion de 2008. Estos son ejemplos inequivocos de la nueva vulnerabilidad a que lleva
la financiarizacién globalizante no obstante que puede ser favorable a la rentabilidad, especialmente
la que se deriva de la especulacién cambiaria.

Mas relevante es que la globalizacion productiva se ha expandido por la movilidad del capital
financiero que ha encadenado los mercados nacionales en un sistema continua y profundamente
mas interconectado globalmente lo cual determina que en una economia altamente globalizada los
mercados financieros tengan mayor influencia sobre el comportamiento macroeconémico que el que
tiene la politica monetaria. Este hecho ha llevado a que la globalizacion genere una mayor
propension a desequilibrios en el sistema productivo por desequilibrios en el sistema financiero, lo
que termina por convertirse en crisis financieras sistémicas. El problema no es la tendencia hacia la
contraccion que se deriva de un desequilibrio en la cuenta corriente, lo que se conoce como la
propension a generar “exceso de ahorro” sino lo es la propensién en los ciclos financieros a
amplificar los picos y los pisos. Este fendmeno ocurre al formarse picos financieros prolongados que
sostienen ciclos de negocios hasta que se hacen insostenibles, asi los desequilibrios financieros
terminan por convertirse en ciclos financieros que se manifiestan por fluctuaciones en los precios de
los activos por cambios en la percepcion entre valor y riesgo que afectan la actitud hacia el riesgo al
tiempo que generan restricciones de liquidez y de financiamiento. El problema es que “El precio del
riesgo se mueve altamente pro ciclico, amplificando fluctuaciones financieras y econémicas” (Borio,
2014, p. 3). El factor determinante de este comportamiento lo explica la hipétesis de “excesiva
elasticidad financiera”, esto es, la sobreabundancia o el colapso en la expansion del crédito que
ejercen los bancos y los mercados de activos que terminan por alimentar una inercia de construccion
de desequilibrios. Se gesta asi una incapacidad del régimen financiero-monetario de controlar o

limitar los desequilibrios en el sector productivo.
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Este contexto de vulnerabilidad econdmica mundial resulta por el desacoplamiento que ha ocurrido
entre la economia productiva y la economia financiera (Drucker, 1986). Esto es por el
desacoplamiento entre el flujo de bienes y servicios del sector productivo y los flujos de capital y de
crédito que afecta la volatilidad del tipo de cambio crecientemente cuando estos flujos adquieren
mayor independencia el uno del otro. El hecho contemporineo sobresaliente es como los
movimientos de capital funcionan desconectados del comercio y exceden en gran proporcion el
financiamiento que requiere el comercio (Rozo, 2011). Los sistemas financieros nacionales
liberalizados debilitan las restricciones financieras locales lo que permite la acumulacion de
desequilibrios financieros y limita el alcance de la politica monetaria.

La interconectividad global de los capitales es lo que hace que la intricada red de conexiones en el
sistema financiero disemine los choques mas rapidamente, tal y como ocurri6 en 2008. El evento mas
evidente de esta dindmica es que la quiebra de Lehman Brothers en 2008 ocasion6 que miles de
empresas en paises ricos como en los mas pobres perdieron dinero o desaparecieron cuando el dolar
se fortalecio en valor en lugar de perder valor. Este efecto de la que supuestamente era la moneda
refugio fue el resultado del mayor impacto de los mercados financieros sobre los mercados de bienes
y servicios como consecuencia de la movilidad del capital a que ha llevado la financiarizacion. La
contradiccion central se encuentra en como la globalizacion ha colocado a la estabilidad financiera
como un objetivo central de la politica econdmica al mismo tiempo que se practica una politica de
puertas abiertas al flujo de fondos de corto plazo lo cual ha impuesto altos grados de volatilidad en
este tipo de actividades.

Estos resultados catastroficos son consecuencia de que el sistema financiero esta hipertrofiado y
disfuncional por el re direccionamiento ocurrido con el objetivo tinico de lograr mayor crecimiento de
las ganancias financieras de corto plazo. Hasta 1980 las instituciones financieras operaban para
empujar la economia hacia las industrias del futuro con repercusiones positivas para fortalecer una
clase media mas grande y pudiente. Este cambio institucional en el sector financiero no llevo a una
sociedad mas rica pero si a una minoria multimillonaria, lo que ha profundizado la desigualdad de
ingresos.

A este desarrollo del sector financiero concurre la significativa inyeccion de liquidez en el mercado
financiero global por los bancos centrales que induce a una sobrevaluacion de los activos financieros
como resultado de la intensa busqueda de los inversionistas por mayores margenes de ganancia.

Este comportamiento paradojico levanta serias interrogantes sobre las implicaciones de los

15



encadenamientos entre la politica monetaria y la politica de estabilidad financiera en lo que se ha
denominado como el “ciclo financiero global” (Rey, 2015). Este ciclo lo constituye el comportamiento
volatil de las politicas nacionales macroeconémicas cuando la economia global esta operando bajo
el impacto de las politicas expansionistas de los principales bancos centrales, en particular del
Banco de la Reserva Federal de Estados Unidos. En esta l6gica EU crece en poder financiero y el
délar aumenta su “exorbitante privilegio” que crece en magnitud con la globalizacién al convertirse
en el ancla que los demas paises buscan para limitar la volatilidad. Cuando la politica monetaria del
FED incide sobre el apetito por el riesgo otros paises pierdan control sobre su politica monetaria
interna por el acarreo de divisas creando este “ciclo financiero global” que se agrava cuando la
economia de EU funciona sobre la base de un doble déficit, presupuestal y comercial. Las
consecuencias que impone el paradigma del Ciclo Financiero global ocurren porque:

1) la liberalizacion financiera magnifica la amplitud de los ciclos financieros locales,

2) una politica monetaria excesivamente enfocada en el control de la inflacion limita la
adopcion de politicas macro-prudenciales que mitiguen los picos y las caidas de los ciclos lo que
lleva a una distorsion en la asignacion de los recursos y

3) el mantenimiento de bajas tasas de interés por demasiado tiempo causa una politica
acomodaticia que acentla condiciones de sobreendeudamiento y de excesiva deuda (Borio y
Dysyatat, 2011).

Lo que subyace de fondo es que la creciente interconectividad en los mercados financieros erosiona la
resiliencia de las estructuras productivas nacionales. S€ puede concluir que el factor particularmente
relevante en la dindmica de la globalizacion contemporanea es la gestion de la moneda del pais
hegemonico ya que constituye el factor homogeneizador e integrador de los procesos monetarios
locales y globales. El estado tiene que fungir como el articulador del sistema financiero nacional al
internacional de lo cual depende que exista una emision de dinero, que sea regulada o no por el banco
central, pero que permita garantizar el mantenimiento de la calidad de los medios de pago. En
consecuencia, es en el campo monetario donde aparece con mayor claridad el hecho que la autonomia
monetaria nacional es parcial para todos los paises, pues no hay moneda que proteja al pais emisor de
influencias externas. Solo existen grados de soberania monetaria. Pero si la buena administracion
monetaria y bancaria de los recursos disponibles no se da, o si se orientan por la especulacion

financiera, la que sufre, en el largo plazo, es la competitividad del sector productivo.
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3. Entre el mercado y el estado

La gran recesion de 2008 demostrd que se requieren nuevas reglas de funcionamiento del capitalismo
ya que como argumentd Samuelson los mercados son eficientes microecondmicamente pero
ineficientes macroeconémicamente, lo que significa que los mercados no pueden ser el mecanismo
central que gobierna la sociedad moderna. Igualmente cuestionable es el hecho que se haya dejado de
considerar el mercado interno como el factor central para el mejor desempefio econdmico para
enfocarse en la exportacion como el motor del crecimiento. No esté claro que sea el comercio global
la mejor opcion de promover un desempefio econdmico fuerte cuando el 80% del comercio exterior
se realiza al interior de las CGV, como lo afirma la UNCTAD (2013). En tales circunstancias
dificilmente puede defenderse el postulado del libre comercio. Tampoco opera este postulado cuando
los mercados controlan a los gobiernos por medio: 1) del endeudamiento que les permite definir los
objetivos de empleo, politica social e impuestos y 2) por la inoperancia de la politica monetaria. Las
nuevas lineas de instrumentos financieros y la red electronica global han alterado las estrategias de las
empresas y de los gobiernos lo que requiere de una nueva regulacion financiera internacional.

En el mundo globalizado de hoy es incierto el futuro del estado-nacion si este requiere de la
internacionalizacion de la politica estatal con innovaciones institucionales y con nuevos objetivos e
instrumentos a fin de crear condiciones de mayor equidad y bienestar. La logica de la globalizacion
contemporanea puede implicar un proceso de convergencia y uniformidad entre todas las naciones
sin que exista lugar de maniobra para los gobiernos y una intervencion estatal que pueda definir
objetivos y estrategias tecnoldgicas y de financiamiento acordes a sus necesidades locales de
desarrollo y bienestar social.

Hay que aceptar y funcionar en la légica de que el alcance y los objetivos de los mercados y de los
estados tienen propositos diferentes. La eficiencia de los mercados esté en la asignacion de recursos en
el corto plazo en tanto que el estado es el conducto para la inversion de largo plazo que permita
asegurar la transparencia, la igualdad y el libre acceso. El mercado es el mecanismo de coordinacion
entre las fuerzas de la oferta y la demanda para determinar los precios, las cantidades de producto y los
métodos de produccion via el mecanismo automatico de precios de corto plazo. En tanto que el
estado debe orientarse a establecer los objetivos estratégicos de la politica econémica para lograr
los objetivos de empleo, crecimiento y desarrollo que requiere una nacion para generar bienestar y

paz social. (Boyer y Drache, 1996).
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4. Elfactor tecnoldgico: Estandarizacion vs diferenciacion

La dinamica de la globalizacion ha hecho de la ciencia y de la tecnologia el instrumento que convierte
la produccion en un estandar universal que condiciona y obliga a que las mercancias sean
conceptualizadas, producidas y consumidas en una escala mundial. Se da asi un enfrentamiento entre
capitales privados que tiene como consecuencia que los productos o mercancias, aunque
estandarizados, estén en constante evolucion por el proceso de competencia entre los capitales que
operan en la esfera global. Este es el significado del constante proceso de estandarizacion-
diferenciacion de las condiciones de produccion y circulacion que lleva a la innovacion permanente
de las mercancias, como lo planteara Schumpeter, desde 1928, al sugerir que la innovacion surge a
partir de la competencia entre las empresas con el objeto de obtener rentas extraordinarias.

La economia global se convierte asi en una interrelacion directa y de confrontacion competitiva entre
capitales productivos y financieros lo cual obliga a considerar que esta economia global no es solo una
relacion entre naciones sino que paulatinamente se ha venido definiendo mds y mas por la
competencia que entablan los capitales individuales en la explotacion de los recursos naturales y en la
utilizacion de los factores de la produccion en escala mundial. Una caracteristica central de esta
dindmica de estandarizacion-diferenciacion de la produccion es el alto grado de dependencia de las
empresas en el uso y produccion de tecnologia que no es de libre adquisicion en el mercado sino que
evoluciona en forma privada e interna a las empresas a fin de dotarlas de la habilidad competitiva que
demanda la diferenciacion de bienes y servicios.

Esta forma de organizacion es de gran relevancia en las condiciones actuales de incertidumbre sobre
la evolucion futura de la productividad y de la innovacion. Ejemplo de ello es la posicion pesimista de
Robert Gordon (2013, 2014) frente a la optimista de Joel Mokyr sobre la necesidad de revertir la
tendencia de estancamiento de la productividad a largo plazo. En la década de 1970 la productividad
en Japdn, produccion por hora trabajada, crecia al 7% mientras que en lo que ahora es la eurozona lo
hacia al 4% y en Estados Unidos en la década de 1940 se llegaba al 4%. En la actualidad en todos
estos paises el aumento de la productividad no alcanza una tasa del uno por ciento. (Cette, 2016). Esta
tendencia no es resultado de la crisis contemporanea sino una tendencia de largo plazo. Para Gordon
el crecimiento de largo plazo depende de la innovacion, es decir, de nuevas ideas y estas parece
que se han acabado o por lo menos no son del tamafio de las que existieron a inicios del siglo XX
con agua corriente, electricidad, coches, TV, avidn, radio, teléfono. El optimismo de Mokyr esté en

que la innovacion proviene de otras razones entre las que destaca que el progreso tecnolégico no es
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funcion sélo de avances cientificos sino que proviene de nuevas innovaciones, de la caida del costo
de acceso a la informacién y del positivo funcionamiento de las instituciones y en estos campos

todavia hay mucho que recorrer.

5. Estructuray funcionamiento de las CGV

En 2017 se cumplieron 200 afios de la publicacion de Economia Politica e Impuestos de David
Ricardo en que se expone el principio de ventajas comparativas frente al de ventajas absolutas de
Adam Smith, que hasta el presente ha sido considerado como la base que sustenta la naturaleza del
comercio internacional. Ello ocurre no obstante que la naturaleza del comercio internacional se ha
modificado radicalmente como resultado de cambios institucionales, politicos y tecnologicos. En el
intercambio ya no prevalecen las telas y el vino como ejemplos de comercio entre paises en bienes
finales sino que el intercambio internacional ocurre fundamentalmente en bienes intermedios,
componentes y servicios que circulan a través de las fronteras principalmente por medio de cadenas
globales de valor (CGV). Esta forma de organizacion en cadenas integra el rango total de actividades
que las empresas: directivos y trabajadores, realizan para manufacturar un producto desde su
concepceion hasta los servicios posventa agregando valor al producto en cada una de las etapas. Estas
cadenas de valor constituyen el actor central y la forma predominante de organizacion de la dindmica
de globalizacion.

La estructura de la CGV implica todas las actividades que un grupo de empresas lideradas por una ET
realizan para crear un producto, desde su concepcion hasta su uso final. Esto incluye actividades de
disefio, produccion, comercializacion, distribucion y apoyo al consumidor final que pueden estar
ubicadas en una o mas empresas que producen bienes o servicios y estan localizadas en un espacio
geografico o en distintas zonas distribuidas geograficamente (Gereffi, 2001; Gereffi, Humphrey y
Sturgeon, 2005, 2014).7 Este organizacion de la CGV ha permitido afirmar que la metafora de cadena
de valor guarda una conexion con el analisis del desarrollo econdmico (Sturgeon, 2007).

La CGV organiza la secuencia de todas las actividades funcionales requeridas en el proceso de

creacion de valor que involucra a productores de uno o mas paises.8 La CGV para la elaboracion de

7Pueden revisarse diversos conceptos de las cadenas globales de valor en
http://www.globalvaluechains.org/concepts.html

8 Johnson en la década de 1960 ya hacia referencia a las Global Value Chains o Commodity Chains.
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un producto o servicio particular no sélo se expande a varios paises sino que puede abarcar a
diferentes industrias y servicios lo que implica un régimen complejo de interdependencia corporativa
por un amplio uso de la subcontratacion de partes del proceso productivo y de los servicios necesarios
para su la produccion de bienes
El concepto de CGV en comparacion al de cadena de produccion global reivindica la conducta
estratégica de las grandes empresas transnacionales lideres para decidir qué actividades “retienen en
casa” dada una combinacion de tecnologias, insumos y dotaciones de trabajo a su disposicion y cudles
seran las funciones subcontratadas con otras empresas lo cual determina quién agrega valor a lo largo
de la cadena (Humprey y Schmitz, 2002).
La evolucion hacia esta forma de produccion en diferentes localidades y por diferentes empresas es
posible por los procesos de “desintegracion vertical” o “desverticalizacion” de la estructura productiva
a que ha llevado la globalizacion de la produccion y la comercializacion de bienes y servicios por
medio de la subcontratacion internacional de proveedores de productos estandarizados, de ensamblaje
de productos, de medios de publicidad, de comercializacion, de distribucion e incluso del disefio de
nuevos productos. La ETL se especializa y concentra en las actividades bésicas de investigacion y
desarrollo de tecnologias, de innovacion y de nuevos procesos y productos (CEPAL, 2010, p. 186) al
ser las responsables de la conducta estratégica que coordina y define que funciones se retiene en casa
y que funciones se subcontrata. La cadena opera como un sistema de produccion jerarquico
horizontal que promueve la deslocalizacion de la estructura productiva con base en la subcontratacion
de proveedores especializados sobre las que se delegan etapas productivas de creacion de valor.
En esta logica se argumenta que las empresas lideres definen sus competencias basicas para centrarse
en tareas relacionadas con la innovacion y las estrategias de produccion y de comercializacion en
segmentos de mayor valor agregado tanto en la manufactura como en los servicios, mientras reducen
su propiedad directa en las funciones no esenciales como la produccion a escala y el ensamblaje de
componentes genéricos (Gereffi et al, 2005; Sturgeon, 2007)
Los diversos factores que han facilitado el auge de la subcontratacién internacional de distintas
actividades productivas por las ETL tienen su razon en:

1) la organizacion en red de las industrias intensivas en capital y tecnologia por los avances
en las tecnologias de la informacidén y en la creacion de estandares industriales que facilitan la

codificacion de informacién compleja;
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2) la modernizacion en las herramientas de gestion de la cadena de suministro que impulsa
a las industrias intensivas en trabajo hacia la parte alta de la curva de aprendizaje tecnoldgico;

3) la flexibilizacién de los bienes de capital que han hecho posible que las actividades
intensivas en tecnologia estén agrupadas y relacionadas con las etapas intensivas en trabajo.
Las empresas participantes en las cadenas como proveedores no necesariamente se especializan en la
produccion total de un bien o de un servicio sino que participan y se especializan en determinadas
tareas o segmentos del proceso productivo (CEPAL: 2014; 42). La suma de las actividades de cada
una de las empresas participantes determina el “valor total” del bien. Se da asi un proceso de
generacion e incremento de valor agregado en cada eslabon de la produccion que homogeneiza la
produccion y minimiza la dispersion productiva geografica y la subcontratacion de proveedores. En
consecuencia, el concepto de cadena global implica enfocarse en las estrategias y la logistica
requerida por actividades realizadas transnacionalmente en una logica de rendimientos crecientes a
escala lo que requiere de un contexto de apertura comercial y de liberalizacion de flujos financieros a
nivel global. Esta logica de un sistema de produccion y comercializacion sin fronteras organizada en
secuencias de produccion por medio de redes complejas hace de las CGV el instrumento bésico de la
dinamica contemporaneo de globalizacion del capital (Ferrando: 2013; 2).
En la globalizacion contemporanea las ET han evolucionado de “productores globales” a
“compradores globales” que se especializan en la coordinacion de funciones intensivas en
conocimiento, como el disefio, la investigacion y desarrollo (I+D) y el marketing. A la vez que
encargan la produccion fisica de los bienes a empresas sobre las cuales no tienen ni desean tener
derechos de propiedad pero sobre los cuales imponen parametros de que y como producir. El factor
clave en este entramado de vinculos e interdependencias es el de la gobernanza que las ETL ejercen
sobre sus proveedores. Esto es las formas de organizacion para la coordinacion y el control en la
generacion de valor agregado por medios ajenos al mercado. Lo determinante es como esta
distribucion responde a las diferentes fases de actividad que incorporan VA hasta llegar al producto
final. Esta secuencia de actividades del ciclo de produccion se ha denomina como la curva de la
sonrisa de las CGV, que se aprecia en la grafica 1, propuesta por Stan Shih fundador de Acer
(Baldwin, 2013). La mayor aportacion de VA se ubica en la pre-produccion de intangibles, el
siguiente nivel es el de menor aportacion de VA en la CGV al que corresponden las actividades de

produccion generalmente asociadas a etapas de ensamblaje estandarizado lo cual requiere de distintos
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grados de desarrollo tecnologico. Por ultimo, se aprecian las etapas de post-produccion de intangibles
caracterizadas por altos niveles de VA.

La curva de la sonrisa es un instrumento que ayuda a ubicar posiciones de procesos productivos a lo
largo de una cadena global de valor y muestra las opciones que tienen los proveedores para escalar a
actividades generadoras de un mayor nivel de valor agregado por medio de actividades de innovacion
que pueden ser por “la introduccion de un nuevo o significativamente mejorado producto (bien o
servicio), de un proceso, de un nuevo método de comercializacion o de un nuevo método
organizativo, en las practicas internas de la empresa, la organizacion del lugar de trabajo o las

relaciones exteriores” (OECD & EUROSTAT, 2006, p. 56).

Figura 1. La curva de la sonrisa en las CGV: La captura del valor agregado

Marketing

Logistica:
Compra

Logistica:
Distribucion

Ensamblaje/
Produccion

Valor economico agregado

Pre-Produccidn Produccion: Actividades Post-Produccion
Intangibles Tangibles AIntangibles

Fuente: Gereffi, G. (2014).

Esta curva representa la red de interconexion de etapas de produccion para la manufactura de bienes y
de servicios que se expande a través de las fronteras nacionales. Se combinan bienes intermedios
importados con bienes y servicios locales para generar productos que a su vez son exportados para
uso como insumos intermedios en las etapas subsecuentes de produccion.

La curva de la sonrisa es un diagrama analitico definido por la relacion entre las etapas de
fragmentacion de la produccion (eje horizontal) y el nivel de valor agregado que genera dicha

ubicacion (gje vertical) con el proposito de conocer la posicion en que se encuentran paises, regiones o
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empresas dentro de la cadena global de valor. (Gerefti & Fernandez-Stark, 2016). Esta curva también
es una contabilidad de costos en el que el costo de una etapa se reduce por la contratacion de
actividades offshoring. Por lo tanto, el valor agregado se reduce dado que el valor agregado de una
etapa se basa en costos de produccion en tanto que el costo contable bésico se explica por “el poder
relativo de mercado” de la ETL.

Una CGV estandar implica una secuencia de etapas en la produccion de un bien o un servicio que van
desde la concepcion del bien o servicio por medio de actividades de investigacion y desarrollo hasta
los servicios posventa al consumidor. En cada una de estas etapas se va anadiendo valor pero en una
cantidad relativa que se reduce en las etapas de pre produccion y que aumenta en las etapas de pos
produccion. Como se aprecia en la figura 1 la etapa de produccion es la que menos VA produce en
tanto que moverse hacia las etapas de pre produccion tales como disefio, propiedad intelectual,
generacion de marca generan mayor VA como también lo hacen las actividades rio abajo o etapas de
pos produccién como publicidad, marketing, venta al por menor y servicio al cliente (Low, 2013). En
esta perspectiva analitica este diagrama puede emplearse para ejemplificar la trayectoria productiva a
nivel producto, sector o pais, como también puede concentrarse en una sola empresa o en varias.
(Gereffi & Fernandez-Stark, 2016).

Lograr la insercion en las cadenas globales de valor y escalar hacia las etapas que generan mayor
valor agregado que aumente los beneficios de seguridad, utilidades y desarrollo de habilidades que
puede proporcionar la adhesion a la produccion global tiene que ver con la capacidad de innovacion
que tengan las empresas y los paises (Gereffi, Fermandez-Stark, 2016). A partir de esta logica se
sostiene la idea de que la innovacion es el motor que impulsa la dindmica de la globalizacion
(Baldwin, 2013, p. 13). De ahi se deriva el planteamiento de que una economia diversificada, prospera
y dinamica se logra por su capacidad de inclusion en cadenas globales de valor. Moverse rio arriba
implica proporcionar insumos para producir bienes finales en otros paises como lo hacen los paises
mas avanzados de Asia mientras que moverse rio abajo implica ensamblar insumos producidos en
otros paises como lo hacen los paises menos avanzados.

Si lograr escalar posiciones de mayor complejidad econdmica es lo que permite apropiarse de mayor valor
agregado, entonces la politica de desarrollo econdmico tendra que estar orientada a promover mayor
participacion en CGV al tiempo que minimiza los riesgos asociados con aumentos de encadenamientos
comerciales. Esta posibilidad implica reducir barreras comerciales, fortalecer infraestructura, mejorar

la formacion de capital humano, apoyar actividades de 1&D, mejorar las instituciones y fortalecer la
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resiliencia a choques. Politicas de esta naturaleza son las que han llevado a los paises de Asia del Este
a participar en la sofisticacion en la fragmentaciéon de la produccion por la formacion de
conglomerados industriales que no ocurre en otras partes del mundo (Kimura, 2013, p. 361).

Existen dos tipos de CGV: horizontales y verticales. La cadena de tipo horizontal la constituye un
proceso de produccion que involucra proveedores ubicados en diferentes paises en que cada uno se
especializa en etapas particulares de la secuencia de produccion (Hummels, Ishii y Y1, 2001) y cuyo
objetivo es la reduccion del nimero de eslabones en la cadena, con relaciones relativamente estables
debido a que comparten tecnologias. Por su parte las cadenas de tipo vertical son las que estan
dirigidas por compradores en la cual su relacion con los proveedores son mas de corto plazo lo cual
induce a una reduccion en el numero de proveedores (Milberg y Winkler, 2010). De estos tipos de
organizacion parece deducirse que es la especializacion horizontal la que en realidad ordena la
interdependencia productiva de las naciones.

El concepto de CGV puede ser aplicado a diferentes actividades de produccion. Hay las de productos
de consumo masivo, estan las agricolas y las de recursos naturales, las que tienen un fuerte
componente tecnologico y las de bienes de capital que son impulsados més por el productor que por el
consumidor y las cadenas de servicios. También existen cadenas en los medios de comunicacion
rapida, en la distribucion del conocimiento y en la informacion por el internet. El factor comin que
comparten estos diferentes tipos de cadenas es su vulnerabilidad ante movimientos de la demanda y la
oferta, por cambios en el consumo y por cambios en las politicas publicas. La mayor contingencia de
esta organizacion fragmentada de la produccion es el riesgo sistémico proveniente de choques

provenientes del exterior.

6. Lagobernanza

El paradigma de CGV constituye una logica para analizar como las sociedades, las empresas y los
trabajadores a nivel local se encuentran entrelazados y son afectados por transformaciones que
ocurren en el orden econdmico mundial impulsados por las industrias globales bajo los principios de
gobernanza y escalamiento. La gobernanza se refiere a la forma en que la ETL se relaciona con sus
proveedores mientras el escalamiento implica como se transita de actividades simples a otras de
mayor complejidad tecnolodgica, dentro de la cadena que depende de la evolucion tecnologica de los

proveedores para aportar valor.
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En esta logica de interrelaciones productivas, comerciales y financieras lo determinante es la forma de
gobernanza que rige la relacion entre las ETL y sus proveedores independientes pero sumisos a la
l6gica de operacion global transnacional (Bair, 2005). Se ha creado asi un nuevo patron dominante de
organizacion industrial en que una empresa, denominada lider, puede coordinar varias cadenas de
valor al imponer las condiciones de produccion de multiples productos y procesos estandarizados por
medios al margen del mercado y sin necesidad de buscar control de propiedad sobre sus proveedores,
es decir “algunas empresas en la cadena establecen y/o imponen los parametros bajo los cuales otras
empresas en la cadena operan” (Humphrey and Schimitz 2004, p. 96). Este entrelazamiento se da por
el recurso a la subcontratacion que permite una reduccion de costos y mantener pleno control sobre
los procesos productivos. Su principio racional es la eficiencia economica basada en un
comportamiento de minimizacion de costos a nivel de la cadena. En consecuencia, el concepto
esencial de la cadena de valor lo determina la forma en que se crea valor dentro de la cadena y como
se distribuye la produccion entre las empresas participantes y entre los paises en los que opera y, en
consecuencia, quién se apropia de las ganancias.

La gobernanza atiende a las formas de coordinacion que determinan las posibilidades de insercion de
las empresas locales, generalmente, de paises en desarrollo, a las cadenas globales. La Gobernanza
describe las formas de coordinacion internacional y control de cada una de las fases productivas de la
empresa lider con sus proveedores en la logica que esta coordinacion no se rige por los vinculos
delimitados por el libre mercado o por los patrones tradicionales de propiedad (Gerefti, 1999;
Sandoval, 2013). Este concepto de gobernanza reconoce lo que mucha de la literatura en la
especializacion flexible o post-fordista ha afirmado: que en la economia internacional contemporanea,
la dinamica de poder y control no necesariamente esta relacionada con los patrones tradicionales de
propiedad (Bair, 2005:159). La relacion inter empresas en una CGV y los mecanismos institucionales
a través de los cuales se coordinan las actividades de la cadena ajena a los mecanismos del mercado
constituye la esencia de la gobernanza de la cadena de valor. Esta es la forma de conceptualizar los
nuevos patrones de organizacion industrial entre mercado e integracion vertical, lo cual implica
relaciones de poder.

Los esquemas de gobernanza de las CGV son una teoria de la forma en que los diferentes actores de la cadena
interactuan a la vez que teoriza los encadenamientos entre la ETL y sus proveedores para explicar cdmo los
nodos de actividad que afiaden valor se interrelacionan sin que proporcionen una total rendicion de cuentas de

las caracteristicas y consecuencias de las CGV. En la logica de esta narrativa se debe entender que las formas
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de la gobernanza no proporcionan una teoria de la globalizacion del desarrollo econdomico. Mas aun se
argumenta que la teoria de la gobernanza de las CGV proporciona s6lo una explicacion de las fuerzas
que determinan el cambio en la organizacion de sectores especificos.

Las ETL tienen una relacion cuasi jerarquica con las empresas de la cadena rio arriba y rio abajo las
cuales son legalmente independientes pero tienen un alto grado de dependencia de las decisiones de la
empresa lider. Las funciones de la empresa lider se centran en identificar las oportunidades dindmicas
de renta, reorganizar los sistemas de produccion de acuerdo a sus intereses, asignar diferentes tareas a
las otras empresas y asegurar la completa integracion del sistema de produccion.

La gobernanza de las cadenas de valor sirve para:

1. Imponer simultaneidad de planeacion y coordinacion de diferentes subproductos y servicios
que son complementarios.
2. Establecer marcas como medio de afiadir valor por el requerimiento de homogeneidad en

calidad y entrega.
3. Establecer requerimientos de estandarizacion en higiene y medio ambiente

4, Incrementar la complejidad de los productos y la duracion de los productos.

La gobernanza tiene multivariadas formas de intervencion en las empresas proveedoras desde simples
términos en los acuerdos de entrega hasta imposiciones muy detalladas de estrategias de reduccion de
costo y de procedimientos de produccion de los cuales dependen los efectos positivos o negativos que
tengan sobre el proceso de desarrollo de los paises a los cuales pertenecen las empresas participantes
en la cadena. En esta dindmica lo central es como las empresas lideres buscan gobernar las cadenas 'y
como las cadenas son organizadas para determinar la transferencia de capacidades y la distribucion de
beneficios. Naturalmente que esta forma de organizacion tiene un costo para las empresas lideres que
podria evitarse recurriendo a la compra de productos que el mercado podria proporcionar. Dos son las
razones basicas para recurrir a estos mecanismos de relacion fuera del mercado. Una es la estrategia
de especializacion en productos diferenciados por medio de disefio o de marca que requieren de
especificaciones precisas para mantener supremacia en el mercado. La otra es la importancia creciente
de la competencia basada no en precios sino en calidad, tiempos de respuesta y certidumbre de
entrega que hace que los compradores se hagan vulnerables a las debilidades de los proveedores. Por
ejemplo, se apunta que “reducir el “time to market” se ha hecho particularmente critico en las cadenas

de vestido y calzado debido a lo cambiante que se ha vuelto la moda” (Schmitz, 2006, p. 548).
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La gobernanza como sistema de control y coordinacion de una CGV implica que algunos actores
tienen mas poder que otros para definir como los recursos financieros, materiales y humanos se
asignan y fluyen dentro de la cadena (Gerefti, 1994, p. 97). La gobernanza implica identificacion de
empresas lider en el sector y como interactiian con su base de proveedores y su fuente de influencia y
de poder sobre sus proveedores. La gobernanza tiene que ver con el cumplimiento de estandares lo
cual implica considerar tres variables: la complejidad de la informacion compartida entre actores en la
cadena; como la informacion para la produccion puede ser codificada y el nivel de competencia del
proveedor.

Dos son los factores determinantes de los tipos de gobernanza. Uno tiene que ver con la ingenieria o
disefio de los bienes finales por cuyo medio la empresa lider establece las caracteristicas del producto
y del proceso de produccion. Implicito esta el desarrollo de nuevas tecnologias y de procesos que la
empresa lider supervisa a partir de estandares de produccion, distribucion, calidad, etc., que impone a
sus proveedores.

Otro factor es la aversion al riesgo para evitar la pérdida de ingresos por la empresa lider. Esta
situacion deriva de la incapacidad o incumplimiento en la eficiencia de las funciones asignadas a los
proveedores en la cadena global. En un entorno econdmico global de intensa competencia entre las
empresas, cuya competitividad esta basada no solo en el precio sino en la calidad, el tiempo de
respuesta y en la responsabilidad en la entrega son factores centrales en la relacion de gobernanza. La
eficiencia de las empresas lideres y, por lo tanto, la competitividad de estas dependen en gran medida
de la capacidad productiva y tecnologica de su red global de proveedores.

Bajo estos principios se han sintetizado cinco opciones de gobernanza aunque una ETL puede operar
simultaneamente con distintas formas de gobernanza.

Modular: las transacciones son féciles de codificar por su complejidad lo que permite hacer productos
a voluntad del comprador tomando responsabilidad total por procesos tecnologicos y usando
maquinaria genérica con una base amplia de compradores. Existe un gran volumen de informacion
intercambiada por lo que los sistemas técnicos y los estandares para intercambiar informacion son
fundamentales para el funcionamiento de este tipo de gobernanza.

Relacional: cuando los compradores y vendedores dependen de informacion compleja que no es
facilmente transmitida o aprendida, lo cual lleva a una amplia interaccion en el intercambio de

conocimientos lo que lleva a tener confianza y generar dependencia mutua. La ETL determina lo que
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necesita por lo que impone los controles. Se generan productos diferenciados basados en calidad,
origen geografico, o caracteristicas unicas. Los costos de cambiar de proveedor son altos.

Captiva: los proveedores pequefios son dependientes de uno o varios compradores que tienen gran
poder de decision. Hay alto grado de monitoreo y control con poder asimétrico. La principal
competencia de la ETL no es la produccion por lo que mejorar las capacidades de produccion de los
proveedores no afecta las actividades centrales de la ETL pero si puede mejorar la eficiencia de la
cadena de oferta.

Jerarquica: hay integracion vertical y control administrativo dentro de la empresa lider que desarrolla
y manufactura productos en casa. Las especificaciones de produccion no se pueden codificar, los
productos son complejos y proveedores altamente competentes son dificiles de encontrar. Este orden
es menos comun que en el pasado pero continua estando presente en la economia global.

Mercado: cuando los vinculos son determinados por el mercado y gobernados por el precio.

El grado de complejidad y de interconectividad que requieren estas formas de gobernanza modifica la
logica con la que ha operado el comercio internacional basado en ventajas comparativas. El comercio
se ha movido hacia una dinamica regional y con menor atencion a las reglas establecidas por la
OMC. Esta forma de operacion es la que ha llevado a la proliferacion de acuerdos regionales de
integracion que definen las formas de operacion comercial sin mayor relevancia de los ordenamientos
multilaterales. En 1965 ya se daba el US-Canada Auto Pact en violacion del articulo XXIV del
GATT.

Para los productores locales, especialmente en los paises en desarrollo, estos diferentes tipos de
gobernanza tienen implicaciones relativas a:

Acceso al mercado. La insercion a las cadenas da acceso parcial o limitado a los productores de los
paises en desarrollo a los mercados internacionales debido a que las cadenas de produccion estan

gobernadas por un grupo reducido de grandes compradores globales.
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Tabla 1: Tipos de gobernanza de las cadenas globales de valor

Mercado Modular Relacional Cautiva Jerarquia
Compradores Firma lider Firma lider Firma lider Firma
Integrada

/\
\V

Precio Oroeed
fovesdor Proveedor
“|lave en mano” “relacional’
Proveedores Proveedores Proveedores Proveedores
secundarios secundarios cautivos

Una via rapida a la adquisicion de capacidades de produccion. Aquellos productores que ganan
acceso a las cadenas de las empresas lideres tienden a encontrarse en una curva de aprendizaje
ascendente. Las empresas lideres exigen capacidades para reducir costos, mejorar la calidad y la
eficiencia en tiempos de entrega. A su vez transmiten las mejores practicas y proporcionan
asesoramiento técnico sobre como mejorar el disefio, los flujos de produccion y reforzar capacidades.

Esta mezcla de desafio y apoyo amplio se encuentra generalmente gobernada en la cadena. Lo que
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permite que las regiones en desarrollo pueden o no convertirse en grandes exportadores en corto
tiempo.

Distribucion de las ganancias. El poder de gobernar la red y la distribucion de ganancias se sustenta en
las capacidades intangibles de la empresa lider de los paises desarrollados para invertir en
investigacion y desarrollo, disefio de producto, creacion de marcas y estrategias de comercializacion.
Estos elementos constituyen barreras de entrada para las empresas competidoras y son una forma de
asegurar mayores rendimientos y dominio en el mercado. Las empresas de los paises en desarrollo
tienden a concentrarse en actividades intensivas en mano de obra que producen bajo los parametros
establecidos por la empresa lider lo cual delimita barreras de entrada e impone bajos niveles de retorno
para las empresas locales (Kaplinsky, 2000).

Puntos de apalancamiento para iniciativas politicas. Las cadenas al funcionar al margen del mercado
pueden influir en las politicas de gobierno. Las cadenas al estar dirigidas por grandes empresas
transnacionales influyen sobre las empresas proveedoras de los paises en desarrollo lo que puede
llevar a imponer normas laborales y ambientales.

Mecanismo de seleccion y control. La presencia de economias extemas dinamicas en los diferentes subsectores
y etapas de la cadena implica hacer participe a los proveedores de las rentas de mercado y de nichos de
beneficios extraordinarios (Kaplinsky, 2000), Ello justifica los esfuerzos que se emprenden en los paises
en desarrollo para entrar en segmentos especificos de la cadena productiva en lugar de centrarse

simplemente en la mejora de la eficiencia productiva (Giuliani et al, 2005).

7. Laracionalidad de la fragmentacion

El conflicto entre el costo de los factores: salarios, capital y subsidios implicitos y explicitos frente al costo de
transmision y transporte, incremento de riesgos y tiempo de administracion es un factor determinante sobre la
decision de una empresa del lugar donde producir. Ello tiene solucion parcial en la opcion de fragmentacion de la
produccion de un bien en tareas que son repartidas geograficamente, nacional o internacionalmente, con base en
la disminucion de costos potenciales en diferentes localidades de produccion. Esta fragmentacion se realiza por
medio de actividades de offshoring, especializacion vertical y capacidad de romper la cadena de valor agregado
en tareas dentro de una red de produccion (WTO, 2008). Este fenémeno llevo a cambios radicales en el nuevo
patron de organizacion industrial que se aleja de operaciones comerciales de mercado y se acerca a operaciones

de integracion vertical. También implica una limitante al patrén de comercio interacional a la Heckscher-Ohlin
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cuando se pasa de transacciones anénimas de productos finales a un patrén de intercambio de bienes
intermedios producidos a los requerimientos especificos de las ETL.

La conceptualizacion de esta forma de organizacion viene de la teoria de la fragmentacion de Jones y
Kierzkowski (1990) que postula que una empresa reduce costos de produccion al fragmentar algunos procesos
y tareas de produccion en bloques de produccion y localizarlos en diferentes lugares geogréficos. La condicion
bésica para una fragmentacion exitosa de la produccion es que el ahorro en los costos de produccion por etapas
de produccion sea mayor que el ahorro en los costos de los servicios que conectan los bloques de produccion
localizados en otros temitorios. Los beneficios derivan de salarios y precios de la tierra méas bajos al igual que de
las subvenciones que ofrezcan las politicas de desarrollo tales como estructura eléctrica, servicios estatales
industriales y de transportacion, disponibilidad de partes y componentes, bajos costos monetarios y condiciones
adecuadas de encadenamientos logisticos y de telecomunicaciones (Kimura, 2003, p. 361). La fragmentacion de
la produccion al mejorar los costos permite competir con productos diferenciados de ofras empresas.

Existen dos enfoques distintos para la cuantificacion de la fragmentacion: 1) Uso de datos nacionales del sistema
de reportaje “UN Trade Data Reporting” para cuantificar la magnitud del comercio de partes y componentes, 2)
Uso de tablas de I-O que cuantifican el valor agregado en las redes de produccion. En esta I6gica existen fuerzas
de aglomeracidn y de dispersion que determinan el equilibrio de diferentes localizaciones industriales (Rodil y
Lépez Arévalo, 2020). Incluso cambios en el costo del comercio pueden ser determinantes, por ejemplo menores
costos de comercio y de transporte pueden eliminan el factor distancia. La Nueva Economia Geogréfica de
Krugman presenta dos fuerzas de dispersion en la cadena de oferta: 1) los salarios de trabajadores
especializados vs los no especializados que determina la especializacion vertical y el offshoring Norte-Sur y 2)
especializacion al nivel empresa que determina especializacion horizontal. Lo que esto implica es que el costo de
los factores no es la Unica consideracion para la localizacidn dado que la dispersion entre economias industriales
de salarios altos ha existido siempre en funcion de aprovechar el aprender haciendo y las economias de escala.
Las fuerzas méas importantes de las cadenas globales son los encadenamientos de oferta y demanda que estan
sujetas a una causalidad circular de demanda que descansa sobre condiciones del tamafio del mercado. La
cantidad de consumidores sobrepasa los altos costos de produccién como es el caso de Tokio. La causalidad
circular de la oferta descansa en el costo de los insumos, como es el caso de China especialmente en
electronica. Los encadenamientos por el lado de la demanda operan en la dimension total de la economia
mientras los encadenamientos de la oferta operan en la dimension sectorial.

El resultado final de la fragmentacion es que el comercio intemacional deja de ser determinado por un

mecanismo anonimo de intercambios basados en el mercado a otro tipo de intercambio en el que las ETL
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juegan un rol predominante. Se establece un comercio en red en partes, componentes y ensamblaje final en el
que el valor producido por el ensamblaje resulta de deducir el comercio en partes y componentes del total del
valor total del comercio.

Las CGV implican, entonces, una organizacion conjunta de produccion, comercio e inversion en diferentes etapas
de produccidn localizadas en diferentes lugares o paises, lo cual incluye ofras motivaciones para la fragmentacion
tales como: entrada a nuevos mercados, proximidad a consumidores, acceso a recursos estratégicos y a
conocimientos especificos. Los servicios también participan en la operacidn de las CGV, lo cual permite una
explicacion més precisa del comercio mundial.

La secuencialidad de la produccion determina la relacion contractual entre el productor de bienes finales y sus
varios proveedores y como la asignacion de derechos de control a lo largo de la cadena de valor puede ser
disefiada en tal forma que incentiva o restringe el esfuerzo dptimo de los proveedores. Ello implica que las
fricciones contractuales entre empresas lideres y sus proveedores son relevantes para la eficiencia productiva y
para la forma en la cual los procesos productivos se organizan transfronterizamente. En esta forma de
organizacion existe un contexto de centralidad que se refiere a la influencia que tienen algunos sectores 'y
algunos paises dentro de las redes de produccion. Sectores y paises centrales son aquellos altamente
conectados, directa e indirectamente, que influyen dentro de las redes globales de produccion. Los paises y
sectores periféricos tienen conexiones débiles con otros sectores y paises por lo que su influencia es menos.

La fragmentacion de la produccion ha llevado a grandes cambios en la distribucion de la estructura industrial. En
la industria automotriz y en la manufactura de maquinaria y equipo la centralidad se concentra en EU y Alemania
pero China y la India se han convertido en grandes competidores. En manufactura de computadoras y
electronicos la centralidad se mueve hacia Asia, con una pronunciada caida del Reino Unido y Japon. Las
economias emergentes han ganado preponderancia en las redes de produccion global sobre todo en Europa del
Este desde su acceso a la UE. La centralidad también es critica para la difusién del conocimiento cuando los
actores dominantes tienen mayores y mas amplias relaciones con otros agentes por lo tanto mas acceso al
conocimiento que existe. La pérdida de centralidad de algunos paises industriales tiene que ver con la mayor
importancia que han tomado los servicios frente a la manufactura. También ha contribuido a este cambio la
progresiva subcontratacion de las empresas lideres hacia economias periféricas y regiones de bajo costo
aunque las ETL mantienen el control de las actividades centrales en su pais de origen.

Se puede concluir que la fragmentacion de la produccion ha sido empujada principalmente por el progreso
tecnolégico pero también han contribuido la reduccion de costos del transporte y las comunicaciones, el acceso a

recursos y mercados Y las altemativas de politica comercial e industrial.
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8. Laldgica del escalamiento

Otro elemento central en esta nueva forma de organizacion productiva propiciada por las CGV es el ascenso de
las empresas y/o de los paises en la estructura industrial denominado proceso de escalamiento. Este es el
aprendizaje que permita a las empresas y a las naciones mejorar su posicion en las redes de produccion y en el
comercio intemacional en la légica de nadar rio arriba en la curva de la sonrisa. El escalamiento industrial puede
entenderse como un proceso de aprendizaje y de organizacion para alcanzar mayores niveles de desarrollo
€conomico.

Se distinguen dos dimensiones altemativas de escalamiento industrial: 1) el paradigma tradicional que enfatiza la
“ransformacion estructural” de proyectos primarios a la produccion de manufacturas y a la de servicios y 2) el
nuevo paradigma de CGV de escalamiento para el posicionamiento en actividades capaces de crear mayor
valor dentro de una industria especifica para lo cual se requieren habilidades especificas que frecuentemente se
regulan desde la ETL (Humprey y Schimtz, 2002). En este proceso las empresas subsidiarias y proveedores de
las ETL avanzan en el dominio de capacidades tecnolégicas que pueden resultar de la movilidad dentro de las
opciones de gobernanza. Esta mejora resulta de dos opciones que pueden complementarse: 1) el esfuerzo al
interior de la empresa por aprender, crear habilidades productivas y acumular capacidades tecnologicas9 y 2) por
el empuije y la ayuda técnica, financiera y de gestion de la empresa lider hacia los proveedores en la cadena. El
escalamiento industrial es una nocidn que alude al caracter dinamico que se deriva del funcionamiento de las
cadenas globales para incentivar a los proveedores locales a mejorar sus propias condiciones.

Se han llegado a clasficar cuatro tipos de escalamiento:

Escalamiento en proceso: las mejoras se pueden dar en los procesos al transformar los insumos en bienes
finales de forma més eficiente como consecuencia de la reorganizacion del sistema de produccion o por la
introduccidn de una tecnologia superior.

Escalamiento en producto: las empresas pueden moverse a producir bienes mas sofisticados en términos de que
se incrementa el grado de valor producido.

Escalamiento funcional: las empresas adquirieren nuevas funciones en la cadena al pasar de realizar funciones
simples de ensamblado a actividades de disefio, comercializacidn o distribucion.

Escalamiento intersectorial: resulta de la aplicacion de la competencia adquirida en una funcion particular para

pasar a un nuevo sector de produccion

? Estos esfuerzos implican el aprovechamiento que la empresa haga de las condiciones generadas por
las politicas publicas locales para impulsar un Sistema Nacional de Innovacion.
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Naturalmente que las posibilidades de escalamiento dependen en buena medida del entorno institucional local en
que tienen que funcionar las GVC tales como costos de la mano de obra, disponibilidad de infraestructura,
acceso a recursos productivos y financieros, condiciones laborales que doten habilidades de trabajo, acceso a
educacion, fiscalidad eficiente y regulacion laboral. Pero también las compafiias, las asociaciones industriales y
de trabajadores, las instituciones educativas, las promotoras de exportacion y los ministerios de comercio exterior
y economia pueden ser actores centrales en apoyo al escalamiento industrial de las empresas locales.
lguaimente significativos son los avances en mejorar los servicios en las cadenas bajo el concepto de
servicificacion, esto es del aumento en el uso de servicios en manufacturas, en actividades de produccién y de
ventas (Atkins, et al, 2019) lo que implica considerar a los servicios industriales como un nuevo actor en paises en
desarrollo  (Gereffi y Femandez-Stark, 2016). Los servicios al productor como la  transportacién, las
comunicaciones, la distribucion y los servicios de negocios son ahora indispensables en la competitividad y
productividad del capital y del trabajo. También estan los servicios de alta capacitacion como los de manejo de
data, desarrollo de software, disefio de productos, contabilidad y finanzas. El crecimiento del comercio de
servicios se visualiza como una oportunidad para paises menos desarrollados, pero hay que considerar que los
cambios en las TIC revolucionan constantemente los servicios. EI comercio digital es un ejemplo para que se
requiere estar preparados.
El hecho es que los servicios crecen mas que la industria, en comercio, en empleo, en productividad y en
diversificacion pero para ello se requiere de politicas para lograr facilidades de telecomunicaciones de alta calidad
que incluye banda ancha y programas de capacitacion en parques tecnologicos. Se desprende, entonces, que
existen oportunidades que demandan de innovacién y de cambio tecnolégico lo cual implica la toma de riesgos
por los efectos negativos que puede tener como la obsolescencia de métodos, habilidades y mercados cuyo
ajuste puede ser muy disruptivo en empleos e ingresos.
El elemento central a considerar es que la 1&D no es sdlo un eslabon en el modelo de la curva de la sonrisa sino
una practica que permea toda la actividad productiva que genera valor en la cadena. Esto significa que es
fundamental posicionar y apoyar las actividades de I+D pUblicas como privadas.
La dimensién local para el escalamiento la constituyen:

1) el dinamismo dentro de las cadenas en la medida que los productores se mueven entre diferentes
etapas de la cadena por medio de estrategias nacionales o regionales para avanzar posiciones en la economia
global;

2) el contexto institucional econémico y social local en el cual la cadena se desenvuelve
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3) los intereses industriales locales que determinan como los actores nacionales interacttian para lograr
el mayor aprovechamiento dentro de la cadena.
La conclusion es que la contratacién como empresas proveedoras de ETL en los distintos subsistemas
productivos nacionales depende de las capacidades tecnoldgicas y de acumulacion de conocimientos locales. El
nivel tecnoldgico de cada empresa local sera el que define el lugar o el nivel en el que se puedan incorporar en la
CGVy las posibilidades de escalamiento.
La evidencia muestra que la gran mayoria de las empresas de paises en desarrollo se ubican en la parte de
fabricacion de bienes tangibles como del ensamblaje final que son los eslabones que generan menor VA,
mientras que los propietarios de las tecnologias, los creadores del concepto del producto, los disefiadores y los
que comercializan el producto en su etapa final son empresas de paises industriales (Baldwin, 2012)10. Las ETL
conservan las areas que aportan mayor VA como son [+D, disefio y distribucion (UNCTAD 2011).
En consecuencia, esta Idgica de generacion de valor que implica la curva de la sonrisa y la reparticion de los
eslabones entre paises industriales y en desarrollo genera una asimetria estructural que limita, en la préctica, el
proceso de escalamiento. La participacion en las CGV por productores de paises en desarrollo puede llevar a un
estancamiento tecnoldgico, cuando la ETL subcontrata empresas para la fabricacion o ensamblaje de
componentes de baja tecnologia sin opciones de escalamiento o cuando las instituciones o las empresas locales
no realizan esfuerzos para mejorar sus opciones de escalonamiento dentro de la estructura tecnologica de la
CGV.

9. Ladistribucion de las ganancias

El elemento fundamental en el paradigma de las CGV reside en como se da la distribucion de los beneficios, en
particular del ingreso, entre los diferentes actores locales y globales. Para lograr esta distribucion es necesario
aceptar el planteamiento de que las GVC socaban la ley de las ventajas comparativas de Ricardo ya que estas
cadenas no solamente influyen sobre el comercio sino que también lo hacen sobre la competitividad, el empleo,
las habilidades de los trabajadores, la equidad, la distribucion del ingreso y el acceso a mercados (Grossman y
Rossi-Hansberg, 2006). Ello es consecuencia de que la ventaja comparativa a la Ricardo es una variable
estrictamente econdmica mientras que la ventaja competitiva que explica como unas empresas son capaces de

apropiarse de rentas econémicas esta determinada por mas disciplinas que la estrictamente economica.

19 Derick, Kraemer y Linden (2009) demostraron que el iPod producido para Apple proporciona tan
solo 4 USD del valor total de 150 USD a los productores chinos, el resto correspondia a empresas de EE.UU.,
Japon y Corea.
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El hecho central es que se ha establecido un mercado global inter empresas, inter regiones y entre paises con
una gobemanza de cadenas y de redes que dependen de la habilidad de empresas lideres para coordinar las
actividades generadores de valor agregado de multiples actores econdmicos y en multiples industrias como las
de autos, eléctrica y electronica, textiles y vestido, procesamiento de alimentos y ofras manufacturas. En esta
nueva légica de las operaciones transnacionales el comercio intemacional del siglo XXI, como un conjunto de
flujos transfronterizos de bienes, inversiones, tecnologias, servicios y capital mas complejamente interconectado
en la historia no puede ser entendido con el uso de las teorias tradicionales de comercio intemacional y su
distribucion del ingreso basado en la productividad de los factores de la produccion.

La légica de organizacion en cadenas resulta de acuerdos intemacionales de produccion conjunta entre varias
empresas que contribuyen a incrementar la eficiencia colectiva, bajar los costos de produccion y acelerar el
tiempo de produccion de valor en el lugar que més convenga gracias a los avances en tecnologias de la
informacidn, la comunicacidn y el transporte. Este esquema de produccidn y de comercio facilita el otorgar poder
monopdlico a las empresas lider las que a la vez levantan barreras al comercio para proteger las rentas de la
innovacion a fin de apropiarse de la mayor cantidad posible de valor agregado. (Altenburg, 2006, p. 494).

Hay otras dimensiones relativas al poder y la jerarquia presentes en las cadenas que tienen que ver con la
distribucion del valor creado y, por tanto, de los beneficios. Estas dimensiones radican en la imposicidn de
condiciones sobre las formas de vida y sobre la disponibilidad de recursos como son la cuestion de la
tenitorialidad en temas como: dispersion espacial, la concentracion de la produccion v la distribucion en redes.
Estos son factores de una cadena que pueden llevar a mayor heterogeneidad estructural nacional lo que implica
considerar la generacion de disparidades nacionales.

Un factor clave e interrelacionado con la especializacion a lo largo de una cadena de valor que tiene implicaciones
para la distribucion del ingreso es como los choques extemos se dispersan al interior de los paises. Un
incremento en la complejidad productiva o una mayor tendencia hacia la estandarizacion pueden afectar el patron
de especializacion vertical y de distribucion del ingreso, global como localmente. Los incrementos en complejidad
y estandarizacion pueden llevar a que los paises se muevan hacia amiba en la cadena pero con efectos
opuestos en la desigualdad entre paises. Mayor complejidad aumenta la desigualdad global mientras que la
estandarizacion beneficia proporcionalmente mas a los paises pobres.

En consecuencia, la curva de la sonrisa permite postular que las etapas de fabricacion de un producto pueden no
ser panacea para €l desarrollo econdmico como una vez lo fueron. La dindmica de la industrializacion en estas

condiciones es menos trascendente debido a que en la légica contemporanea de exportar bienes sofisticados no
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es un indicador de desarollo, slo representa una posicion en la curva y apunta a la necesidad de diversificar la
actividad productiva en varias de las etapas de la produccion para lograr niveles mas elevados de desarrollo.

En la logica tradicional el analisis econémico que se centra en el tamafio y en el crecimiento de los sectores en
términos de producto bruto, del nimero de empleados y del desempefio en el intercambio comercial y en la
distribucion por tamafio de las empresas ya no es funcional frente a la dinamica de la globalizacion
contemporanea basada en CGV. El andlisis de cadenas de valor se enfoca en témminos de los factores
determinantes del ingreso, dentro y entre paises y especialmente a lo largo del tiempo. El enfoque analitico
basado en la dinamica de la renta de las cadenas transciende los conceptos de ramas y sectores econdmicos y
permite identificar los segmentos en mercados de productos que se caracterizan por altas o crecientes rentas y
hace posible rastrear actividades de alta renta que no se pueden identificar en el andlisis de ramas e industrias.
Cuando el conocimiento intangible se caracteriza por altas barreras de entrada los propietarios ganan méas de la
globalizacion de la produccion y del comercio como también la gobernanza puede ser sujeta a barreras de
entrada lo que proporciona rentas. El tema fundamental es que los datos tradicionales hacen dificil identificar el
significado de producto, ventas, y costos o que dificulta entender los determinantes de la distribucion del ingreso.
Mas alin se argumenta que la naturaleza dinamica de la renta generada en actividades globales de las CGV se
diluye en el enfoque de industrias nacionales (Kaplinsky y Morris, 2001). Si la produccion ocurre en un contexto
global de reduccion de precios la contabilidad nacional refleja crecimiento en actividad y valor que no
corresponden con la capacidad adquisitiva internacional de la actividad sectorial en cambio en el enfoque global
por medio de CGV si se pueden identificar oportunidades de segmentos para incrementar el ingreso nacional.
Ademas, hay que aceptar que la igualacion de los salarios relativos entre paises no ocure en la realidad, como
lo postula la teoria H-O. Una explicacion de esta discrepancia esta en el bajo costo de la movilidad de trabajo
altamente especializado que se moviliza a lo largo de la cadena interactuando con trabajadores locales de alto y
bajo nivel de especializacion. Igualmente relevante es que en el modelo H-O el cambio tecnologico es exdgeno
cuando en la realidad esta es una variable enddgena. Esto significa que los salarios no son determinados por las
fuerzas del mercado ya que las empresas no son tomadoras de precios. En los hechos los salarios se definen por
barreras de entrada contra la competencia.

La esencia del andlisis de la CGV se encuentra en el encadenamiento de actividades ricas en renta que no se
captura en el analisis de rama-industria. En consecuencia, la competitividad de productores individuales o de
una cadena de productores no necesariamente explica el éxito en el mercado global. Este éxito esta
condicionado por la forma en que cada productor se conecta con los intermediarios y por su capacidad de

escalamiento.
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Si bien la dinédmica de las cadenas puede mejorar la eficiencia de los proveedores también repercute en
promover procesos de concentracion que constituyen barreras para el desarrollo de nuevos proveedores.
lgualmente los estandares de produccion al crear demandas adicionales sobre las empresas locales afectan
negativamente a los productores en pequefia escala. El apoyo de las ETL a los proveedores puede mejorar la
competitividad de la cadena pero otorga mayor poder de negociacion a las empresas lideres. Asi, el estrecho
control que se genera sobre los proveedores locales puede llevar a que estos se encuentren en relaciones que
los dejan altamente dependientes de un nUmero pequefio de productores extranjeros lo cual induce a
incrementar el poder monopdlico de la ETL con efectos de tipo proteccionista en el comercio exterior para
preservar rentas y mejorar la apropiacion de valor agregado.

Mas grave es la restriccion que se impone sobre los proveedores para que puedan progresar hacia actividades
con mayor valor agregado, lo cual repercute en su capacidad para atender el mercado intemo. La evidencia
empirica de paises como India y Brasil muestra que las posibilidades de moverse hacia actividades de mayor
valor agregado son mayores cuando las relaciones de poder entre las empresas son mas simétricas (Tewari,
1999; Bazan y Navas-Aleman, 2004).

La nueva estructura de produccion afecta a los productores directos, sean asalariados, maquiladores o pequefios
agricultores, al determinar quiénes pueden ser integrados o excluidos como productores aun antes de que se
inicie los procesos de produccion. Esta forma de operacion determina quienes son ganadores y quienes
perdedores en la globalizacidn por los efectos sobre el empleo en el nivel micro aunque se tengan ganancias al
nivel nacional. Naturalmente, ello impacta directo sobre la pobreza al determinar las oportunidades de ingreso
para sectores de la poblacion pero también incide sobre las condiciones que determinan la estabilidad y la
sustentabilidad del crecimiento local.

Una implicacién basica de esta légica de operacion en cadenas es que la existencia de mano de obra barata ya
no es una explicacion adecuada para la industrializacion de los paises menos desarrollados. Entender
correctamente como ocurre la reparticion de beneficios permite disefiar politicas locales para una distribucion més
equitativa. De ahi la pregunta ¢ de si la globalizacion es buena o mala para los més pobres? No hay duda que
esta nueva organizacion industrial ha revolucionado las opciones de desarrollo de los paises menos
desarrollados ya que estos pueden unirse a estas cadenas sin tener que formarlas. El offshoring de etapas de
produccion intensivas en trabajo que impactan en los salarios y en el ingreso ha inducido a mayores niveles de
crecimiento para las economias emergentes. También la movilidad transfronteriza de la tecnologia ICT elimina el
conflicto entre especializacion y coordinacion. Las tecnologias de la coordinacion de la comunicacién y de la

organizacion facilitan la transmision de instrucciones e informacion  al igual que facilitan que los trabajadores
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dominen un mayor nimero de tareas computarizadas, 0 maquinas de control numérico, o robots, 0 manufactura
ayudada por computadora. La ICT aumenta los beneficios de la especializacion a la vez que reduce sus costos.

La International ValueLinks Assocaition e V (Springer-Heinze, 2018) ha propuesto un enfoque de CGV que busca
la inclusién de pequefios productores campesinos y/o grupos pobres a fin de aumentar sus ingresos (". Esta
opcion esta determinada por la demanda de los consumidores y de los mercados o que impone estar bien
informados de que requiere el mercado especifico antes de preparar una estrategia de intervencion. Se trabaja
desde la produccién hasta llegar al mercado. Se pretende mejorar el comportamiento de la cadena, elevando la
competitividad, también incorpora reduccion de la pobreza y pretende favorecer el uso de recursos naturales. Se
propone mantener la sostenibilidad econdmica de la cadena con generacion de eslabonamientos. La debilidad

de este enfoque es que constituye una metodologia de corto y mediano plazo.

10. Cuantificacion de CGV como produccion compartida

La medicion de las CGV como una unidad de produccion compartida es requerida para explicar como funciona
la economia global modema y que tipo de politicas publicas son necesarias para contrarrestar los efectos que
pueden tener las politica publicas, el mercado laboral, y principalmente la reparticion de las ganancias entre la
ETL y sus proveedores (IDE-Jetro, 2011; Global Value Chain Development Report, 2017).

La complejidad de esta medicion proviene que el comercio intemacional depende crecientemente de insumos
intermedios que cruzan varias fronteras o cual hace que las estadisticas comerciales tradicionales experimenten
un doble conteo. Ello se debe a que esta medicion se realiza en términos de valores de produccion, es decir, en
términos del valor bruto de las transacciones, lo cual distorsiona los montos reales de comercio entre los paises.
Se requiere de una nueva contabilidad en términos de valor agregado (VA), del valor que es afiadido por cada
participante en la cadena de produccion y que se calcula como la diferencia entre el valor bruto del producto, en
precios basicos, y la suma de todos los insumos intermedios, en precios de compra, de los bienes y servicios de
acuerdo a los sistema de cuentas nacionales. Por ejemplo, en 2009 las exportaciones mundiales brutas fueron
17.05 rD mientras que las exportaciones en VA fueron de 13.7tD, 19% menos. Las exportaciones brutas
totales en PIB mundial pasaron de 19% en 1995 a 25% en 2005 y 29% en 2009 mientras que en VA pasaron de
16% a 18% y 24% respectivamente. Por su parte entre 1990 y 1991 el comercio en redes globales crecié de 988
biD, cerca de 44% del total de exportaciones manufactureras a 4.5TrD en 2009-10, aproximadamente el 60% de
las exportaciones manufactureras del periodo (Athukorala y Nair, (2012), UNCTAD, 2013).

El problema radica en que las estadisticas tradicionales no permiten calcular la diferencia en valor agregado. Se

requiere, entonces, de una nueva contabilidad en términos de valor agregado que permita corregir el doble
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conteo que da la apariencia de un mayor crecimiento del comercio exterior con relacion al PIB. La altemativa al
sistema de estadisticas tradicionales es el andlisis de insumo-producto que clasifica los bienes como insumos
para otro sector de la produccion o como parte de la demanda final y facilita recolectar él VA producido por cada
industria y por cada pais en la cadena de produccidn Igualmente positivo es que el método de I-P incluye al
sector servicios, que progresivamente es mas influyente en los flujos transfronterizos de comercio.

Mas relevante es que este método permite estimar la distribucion de las ganancias entre los paises que
participan en la CGV, lo cual es un tema espinoso ya que tradicionalmente esta distribucion no ha sido equitativa,
como lo demuestra el famoso ejemplo del ipod producido en China. Esta distribucion se complica aun més por las
opciones en que se produce él VA que pueden ser por encadenamientos hacia adelante que es él VA
incorporado por un pais A en las exportaciones de un pais B o por encadenamientos hacia atras que es €l VA por
insumos extranjeros en las exportaciones propias de un pais.

El aporte central de este método es que mide la interconectividad de los encadenamientos, hacia adelante y
hacia atras, entre industrias, lo que permite examinar el grado de fragmentacidn y de sofisticacion tecnologica de
las CGV. De esta manera se puede precisar la posicion relativa de un pais en la CGV y la logica de que a mayor
fragmentacion mayor puede ser el impacto de las CGV sobre el volumen y la direccion de las politicas
comerciales locales. (Escaitth y Inomata, 2013)

Hay que considerar que el contenido de VA local varia ampliamente entre los paises. Arabia Saudita, por
ejemplo, tiene un nivel de 100% de VA mientras que Luxemburgo apenas llega a 40%. Arabia Saudita no
depende de insumos extranjeros en sus exportaciones ya que el petrdleo crudo es su mayor exportacion
mientras que Luxemburgo depende en un 60% de insumos extranjeros. La participacion de contenido extranjero
es uno de los principales indicadores de participacion en CGV, mientras Luxemburgo esta altamente integrado
Arabia Saudita no lo esta.

11. Tarifas y proteccion efectiva

En la perspectiva del comercio de tareas la dindmica en la distribucion de las tarifas nominales entre bienes
procesados y no procesados, es singularmente relevante dado que las tarifas incrementan los costos del libre
comercio. Un incremento en los precios de los bienes finales més que en el precio de los bienes intermedios hace
que el aumento de tarifas generé una tendencia anti-exportadora cuando las materias primas son
comercializadas en valor agregado. Esta discrepancia se manifiesta en las tasas de proteccion efectiva, es decir

en la diferencia entre la proteccion nominal que recibe una unidad producida por una industria y vendida en el
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mercado local a un precio mas alto que el de mercado libre debido a la tarifa cargada a los insumos que son

importados y el promedio ponderado de la tarifa pagada sobre los insumos importados.

12. Cadenas globales de valor y el desarrollo econémico

Un tema central en la discusion de la globalizacion basada en CGV es su relevancia para la teoria del desamollo.
Nuevamente el debate enfrenta a modemizadores y dependentistas como en la década de 1970. La discusion
enfrenta a los que argumentan que la globalizacion basada en CGV es restrictiva para el desarrollo y los que la
presentan como una oportunidad para un mayor y mejor desarrollo. Esta ultima postura sostiene que para lograr
el desarrollo los paises requieren vincularse con las empresas lideres mas importantes de la industria ya que su
liderazgo responde al hecho que controlan el acceso a los recursos relevantes como disefio de producto, nuevas
tecnologias, nombres de marca, demanda de consumidores, y son las mas rentables de la industria Lo que es
claro en este debate es que existe una nueva naturaleza de la interdependencia econémica por lo que se
requiere preguntarse cuales son las altemativas y las opciones para el desarrollo de los paises de menor grado
de desarrollo. El dilema central tiene que ver con las siguientes preguntas:

¢ Qué clase de institucionalidad de las CGV puede ser considerada méas compatible con las necesidades de
desarrollo de los paises mas pobres? ;Pueden las CGV ser pro pobre sin sacrificar el grado de competitividad?
¢ Cuéndo la l6gica del desarrollo econdmico ya no se rige por las ventajas comparativas sino por la fragmentacion
transfronteriza y el escalamiento propuesto por la sonrisa de las CGV cuél es la logica que orienta un proyecto de
desarrollo econémico integral? Para entender el desarrollo en la logica de las CGV se han ofrecido algunas
categorias conceptuales, como “territorial embeddedness” y “strategic coupling” (Henderson et al, 2002; Neilson,
Pritchard y Wai-chung, 2014) pero el dilema es que en el estudio de las CGV y el desarrollo se han privilegiado
los estudios empiricos sobre la conceptualizacion tedrica.

Se reconoce que la liberalizacién comercial ha sido insuficiente para impulsar un proyecto de desarrollo
econdmico mas alla de que las empresas transnacionales buscaron aprovechar los mercados y los recursos de
los paises menos avanzados. El posicionamiento inicial del continente asiatico, particularmente de China como la
“Fabrica del mundo” y de la India como la “World back office” son resultado de la expansion de los mecanismos
de gobemanza de las CGV en la manufactura y los servicios pero el avance que han tenido estos paises es
prueba de que mientras la arquitectura de la organizacion econdmica local se alined con las prioridades politicas
de los paises industriales no hubo fricciones. Este panorama se transforma cuando China decide reconfigurar su
mercado intemo y depender més de insumos producidos localmente y menos en tecnologia importada, como

ocurre desde mediados de la primera década de este siglo (Rozo, 2015).
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Este debate sobre la influencia de las CGV en el desarollo se complica por las implicaciones que tiene la
fragmentacion de la produccidn en los paises y a través de continentes y de promover redes de comercio que
generan dificultades para evaluar las ganancias relativas de cada uno de los participantes en el comercio global.
La incertidumbre se genera en tomno a la forma como se reparten los excedentes al respecto Jenkins al estudiar
estas cadenas en el sector agricola concluye que “el impacto general de la globalizacién sobre la pobreza ha
sido relativamente menor...la integracion a la economia global no es substituto a una estrategia antipobreza”
(2005, p. 622). Igualmente necesario es el cambio conceptual de la ventaja comparativa que generalmente se
expresaba en términos de producto/industria pero que ahora requiere ser pensada en términos de actividades y
tareas. (Gereffi, 1999)

El hecho mas sobresaliente de la nueva configuracion competitiva intemacional es que profundiza la brecha entre
paises al concentrarse de manera desigual las posibilidades de generar valor agregado cuando los paises
desarrollados se dedican a las actividades con un alto nivel de valor agregado, mientras que los paises en
desarrollo han sido relegados a la produccion en etapas del proceso ligadas a bajos niveles de valor agregado.
Ello deriva de la imposicion de que la innovacion y las actividades de disefio, las cuales generan el mas alto valor
agregado en la cadena estdn monopolizados por los paises industriales mientras que las estructuras de
produccion se relegan alos paises en desarrollo. Estos paises y sus empresas pueden generar un escalamiento
en sus capacidades sdlo por incrustarse en las cadenas lideradas por las grandes empresas transnacionales
pero los empleos intensivos en conocimiento y, en consecuencia, altamente remunerados, se mantienen en el
pais lider. Esta logica es la que se ha impuesto bajo el requerimiento de una total liberalizacion del intercambio
comercial y de adaptar las reglas de funcionamiento de la IED a favor de las CGV (Sturgeon y van Biese-broeck).
La globalizacion en estos términos podria constituir una regresion al modelo de crecimiento que empobrece
(Race to the button) por el aumento sistemético de la monopolizacion de la produccion y de la inequidad en la
distribucion del ingreso. Ello significa que no se puede distinguir claramente entre el enfoque de creacion de valor
agregado dentro de una CGV y el enfoque de que las EMN maximicen y optimicen las VC de un pais. ¢ Cuéles
son, entonces, las altemativas para los paises en desarrollo?

La dindmica de la globalizacién ha llevado a que los paises en desarollo adquieran mayores competencias 0
habilidades para lograr un mayor grado de complejidad econdmica a la vez que se impone a los proveedores el
requerimiento de que se establezcan en las economias en desarrollo para eliminar los supuestos incumplimientos
de tiempo o de calidad. El dilema es que ello dificulta que las empresas locales encuentren piso parejo para
competir con las proveedoras transnacionales lo cual elimina las posibilidades de crear encadenamientos hacia

adelante o hacia atras. En los hechos la llegada de proveedores extranjeros ha eliminado a los proveedores
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locales que encuentran dificultad para adaptarse a los estandares demandados por las CGV en términos de
logistica, de certificacion, de sistemas de computo, y hasta de sistemas de codigos de barras 0 de empaquetado.
Existe, ademas, la dificultad derivada de los costos de transaccién ocasionados por los procesos de
desverticalizacion de la produccion que requiere de sistemas especiales de control de precios, cantidades,
calidades, tiempos de entrega, propiedad del disefio o particularidades de marca de acuerdo al tipo de
gobemanza que tenga la cadena de produccion.

La incorporacion a las CGV implica, igualmente, alianzas estratégicas entre ETL y empresas locales,
generalmente Pymes. Este paso no es sencillo y se dificulta por las particularidades de acceso a crédito, a
capacitacion: técnica 0 empresarial, y sobre todo al acceso al mercado final cuando los requerimientos minimos
de participacion se hacen mas sofisticados debido a que las ETL aumentan las escalas de produccion o los
productos se hacen tecnologicamente més sofisticados o la competitividad de la cadena afecta la calidad, los
precios de los bienes o los servicios producidos. Estos factores pueden ser determinantes sobre la viabilidad de
las empresas en paises en desarrollo.

Los paises menos desarrollados también son afectados por la mayor concentracion con la que funcionan las
cadenas, los mayores requerimientos en estandares de produccion, la diferenciacion continua de productos y la
discriminacion contra los productores nacionales. Estas son tendencias que derivan del hecho que las cadenas
de valor global son las que estan determinando la competitividad en los mercados del norte que por el control que
tienen sobre las negociaciones transfronterizas se imponen sobre las economias del sur. Se determina asi un
juego de competitividad mundial asimétrico impuesto por las empresas lideres sobre las empresas de los paises
en desarrollo.

El rumbo de la globalizacion como factor determinante del desarrollo debera responder, en el méas inmediato
plazo, a mejorar las condiciones en las ganancias, de seguridad en el empleo, y en la proteccion social de los
trabajadores  al igual que en la estabilidad macroecondmica. A més largo plazo debe responder a las
necesidades de sustentabilidad, medio ambiente y equidad.

El tema nodal de la globalizacion por medio de CGV es que borra el énfasis del desarrollo sobre las necesidades
de los mercados locales que son mas demandantes de las capacidades existentes para enfatizar una logica de
desarrollo en atencion a mercados en paises de mayor desarrollo. Se limitan asi las acciones de politica
economica para encontrar soluciones a los problemas locales al enfrentar con mayor prioridad los requerimientos
impuestos desde el exterior. En esta logica se minimiza la perspectiva de una politica econémica proactiva para

fortalecer la expansion de ventajas competitivas locales alternativas.
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La consecuencia medular de la globalizacion reciente es que ha trastornado las estrategias de desarollo en los
paises menos desarrollados. Si bien la dinédmica de la industrializacion parece ahora méas sencilla y rapida de
alcanzar que en el régimen anterior de impulsar industria por industria del modelo de substitucion de
importaciones lo real es que no se llega a niveles de desarrollo que permitan pasar de economias de mediano
ingreso a economias totalmente desarrolladas. Ciertamente, las redes de produccién permiten un salto adelante
en la industrializacion en etapas tempranas de desamollo que pueden colocar a los paises en niveles de ingreso
medio pero no necesariamente llevan a reducir las brechas entre paises y regiones para transitar fuera de la
trampa de ingreso medio.

Las redes pueden llevar a los paises hasta cierto nivel de ingreso y de complejidad industrial pero para ir mas alla
es necesario disefiar estrategias propias de desarrollo. Para ello es necesario reconocer que los bloques
fragmentados de produccion tienden a ser débiles y tienden a desaparecer cuando las condiciones originales de
ventaja, particularmente bajos salarios, pierden relevancia. Se requiere, entonces, de otro tipo de ventajas que
incentiven su permanencia, 1o cual depende de la industria en la que se especialice y de las estrategias de las
ETL. Los productores locales de partes generalmente tienen ventajas de costos pero tienen serias desventajas
en cuestion de capacidad de innovacion, calidad, puntualidad en entregas y credibilidad. Superar estas
debilidades no es sencillo pero cuando se superan hay mas posibilidades de que las ET estén dispuestas a
ayudarles para un escalamiento dentro de la cadena. Naturalmente, que el proceso de superacion no es solo una
cuestion del esfuerzo particular de las empresas sino que se requiere del apoyo estatal por medio de una politica
industrial.

En las primeras etapas de integracion a las CGV la dependencia en las ETL es muy alta por la dependencia
tecnologica e informética pero subsecuentemente esta dependencia puede reducirse en la medida que se
resuelven las dificultades de engranaje dentro de la cadena especialmente si la ET esta dispuesta a transferir
tecnologia. Pero estas etapas requieren de politicas que resuelvan incapacidades, como la escases de capital
humano, particularmente ingenieros y cientificos que sélo puede lograrse por un mayor gasto en I1&D, de una
mejor infraestructura rural y urbana que apoye la aglomeracién al facilitar mejores condiciones de transporte,
comunicaciones Y telecomunicaciones. Solo en estas condiciones se llega a depender menos de las ET, por ello
se ha llegado a afirmar que “reducir la alta dependencia de las multinacionales esta entre los principales retos que
enfrenta la region asidtica” (Kimura, 2013, p. 374).

En el comercio tradicional, a la Hecksher-Ohlin, los costos en la frontera y los costos de transporte de los
productores a los consumidores, es decir los costos de transaccion, impactan al patrén de comercio ya que

inciden en el volumen y la direccion del intercambio comercial. En el enfoque de la globalizacion basada en GVC
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estos costos tienen ofra funcidn al ser factores determinantes para la competitividad de las empresas
proveedoras y de sus posibilidades para participar en redes de produccion. Ello significa que los costos de
transaccion no son aplicables al comercio en redes y debe ser substituido por un método mas integral que tome
en consideracion el grado de asociacion entre todos los participantes en la cadena, esto es en el grado de
intensidad del comercio enla relacién comercio-inversion. La conectividad entre los miembros de la cadena es el
factor que explica el comercio en una cadena, lo cual implica que el comercio de tareas depende no sdlo de los
factores tradicionales de oferta y demanda sino igualmente del nimero de socios que participen en la cadena.
Puede no haber comercio directo entre dos socios que se relacionan con un tercer socio ya que la conectividad
es el factor central para explicar el comercio bilateral en una perspectiva de red.

El comercio de tareas, o especializacion vertical, implica que en los costos de transaccion se tienen que incluir los
costos tarifarios y no tarifarios. El elemento central de esta interconectividad es que no existe linealidad en como
los costos de transaccidn afectan negativamente el fujo de comercio de tareas cuando los bienes transitan por
varios nodos para llegar a su destino final. Queda claro que cuando un insumo intermedio cruza varias fronteras
una variacién marginal en el costo de transaccion es mayor que cuando existe una sola transaccion. El costo se
multiplica entre mayor sean las fronteras que se cruzan lo que deja claro la necesidad de reducir barreras
tarifarias y no tarifarias a nivel regional para que el comercio de tareas sea rentable. Esta es una actividad que en
América Latina se dificulta por la incapacidad que se ha tenido en lograr procesos de integracion regional
exitosos. Hay factores que impiden una mayor insercion con otros encadenamientos productivos en AL: 1)
factores que obstaculizan la conexidn fisica, poca eficiencia y productividad de la infraestructura y de los servicios
de transporte, 2) falta de normas y regulaciones comunes en temas de interés para las CGV, como lo es la falta
de armonizacion de TLC, lo que reduce las posibilidades de complementariedad entre los paises de la region.

La fortaleza de las CGV en Asia del Este se sustenta en el éxito de economias abiertas con procesos de
integracion informales en que participan varios paises y regiones interrelacionados por una combinacion
sofisticada de comercio intrafirma y comercio de mercado para reducir los altos costos de transaccion y en los
cuales se acepta la participacion de pequefias y medianas empresas con fuertes encadenamientos a las ET con
exportaciones directas que pueden ser un vehiculo potente para acelerar la trasferencia de tecnologia y lograr
derrames tecnoldgicos (Wignaraja, 2013). Se genera asi una amplia red compuesta por transacciones intra firma,
que son de larga distancia, y de transacciones de mercado que son de corta distancia. Muy diferente es la
organizacion en América del Norte en la cual la dinamica de fragmentacion entre México y EUA consiste de
“produccidn compartida transfronteriza”, es decir, transacciones que se caracterizan por un ir y venir de los

componentes dentro de un comercio intra-firma. Algo parecido ocurre entre Europa Occidental y Oriental.
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No obstante, las economia emergentes juegan roles significativos y diversificados en las CGV cuando llegan a
ser exportadores de bienes manufacturados intermedios y finales, como o han logrado China, Corea y México, o
como productores primarios como lo hacen Brasil, Rusia y Sudafrica. El crecimiento de estos mercados ha
llevado a cambios en el funcionamiento de las GVC en tanto mas comercio es sur-sur. Asi, algunas de las EE
mas grandes han modificado sus estrategias de desarollo hacia adentro y descansan mas extensivamente en
produccion regional impulsados por politicas industriales regionales. El ejemplo mas relevante es China con
grandes empresas que son inversionistas al tiempo que compradores de materias primas. (Kaplinsky, et al 2010).
Ello ha llevado a un mayor comercio sur-sur en el comercio global con politicas que dan preferencia al
procesamiento de materias primas del resto del mundo.

La complicacion con los acuerdos preferenciales de comercio es que se basan en estrategias del lado de la oferta
mas que del de la demanda. Esta l6gica del lado de la oferta lleva a expandir los mercados, el acceso a mercado
y la posibilidad de mayor IED y el beneficio de economias de escala ya que se pretende crear escala y
complementariedad que aumente la produccion y las exportaciones regionales, pero esto o pueden hacer mejor
las economias emergentes mas grandes que las pequefias que tienen mas dificultad para mejorar sus mercados
intemos cuando las exportaciones pierdan importancia. Los paises pequefios tienen menos opciones.

La leccion méas importante de la gran recesion de 2008 es que apunt6 a las dificultades que emanan de una
interdependencia extrema lo que ha hecho que se cuestione el proceso de globalizacion y se retome el curso de
mirar hacia adentro de las economias nacionales. De particular importancia es que se ha puesto sobre la mesa la
vulnerabilidad del crecimiento local cuando se depende altamente del exterior. Esta vulnerabilidad que ha traido la
globalizacion lleva a inquietudes sobre cuales son las alternativas de politica econdmica ante tan acelerada caida
de la demanda agregada y cuales pueden ser las implicaciones hacia una desglobalizacién al igual que hacia una
gobemanza mundial cuando las CGV se sustentan en las grandes corporaciones que imponen sus propios
requerimientos. No hay duda que ello induce a un mundo asimétrico de poder basado en reglas privadas que
substituyen el multilateralismo en el que se sustentd el modelo de relaciones internacionales de la segunda
posguerra que, bajo cualquier perspectiva, no puede ser substituido por los acuerdos regionales de integracion.
La persecucion de mayor valor agregado que lleva a paises y empresas a buscar participar en partes de las
cadenas de produccion implican la necesidad de nuevas politicas de integracion en los sectores industriales y de
servicios en que la inversion, la innovacion y la propiedad intelectual requieren de un régimen mas complejo de
politicas comerciales que no tienen cabida en el mandato actual de la OMC. Se requieren reglas del juego para
una mejor distribucion del valor entre los participantes ya que en la actualidad estas reglas estén siendo

impuestas por las ETL al margen de las negociaciones multilaterales lo que hace inoperativa a la OMC. Es
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imperativo tener un nuevo mandato de reglas mulilaterales que reconozca los encadenamientos organicos entre
la manufactura, los servicios, los flujos de capital, la tecnologia y los movimientos de personas que regule la
dinamica de mercado que impone la Idgica de la globalizacion basada en CGV.

Adicionalmente, existe el tema del efecto que las CGV pueden estar teniendo sobre el medio ambiente. No es
claro si el resultado neto es positivo o negativo. Se argumenta que este efecto es positivo ya que al mejorar sus
capacidades tecnoldgicas los paises menos desamollados van a ser menos contaminantes pero en
contraposicion se sabe que los inversionistas recurren a estos paises porque sus normas ambientales son
menos exigentes que en sus paises de origen. Otro angulo del problema es que las cadenas generan mas
contaminacion por medio del transporta que se requiere para mover mayores cantidades de insumos importados
y a mayores distancias lo cual igualmente depende del tipo de transporte que se utilice. En la cadena turistica
este efecto es mas evidente ya que el transporte de personas por avion ha crecido exponencialmente y es un
hecho que este medio de transporta es el més contaminante que existe. De hecho, ya existen algunas iniciativas
que se mueven en la direccion correcta como pueden ser los “Principles for responsable agricultural investment
that respects rights, livelihood and resources” de la FAO, IFAD, UNCTAD vy el World Bank y The extractive
industry transparency initiative (EITI) (http:/eiti.org/eiti) que presentan propuestas para una mejor distribucién de
las ganancias obtenidas por las CGV. También hay que aceptar que la explicacion de la relacion entre GVC y
desarrollo econémico encuentra un avance significativo cuando Mahutga (2014) propone una conceptualizacion
tedrica del poder del intercambio inter-empresa para explicar las diferentes configuraciones de la produccion
global y, en consecuencia, las trayectorias de desarrollo de economias nacionales. Ponte y Sturgeon (2014),
Sturgeon et al (2010), por su parte, proponen una teoria modular del proceso de desarrollo que incorpora
relaciones inter-fima y procesos institucionales, regulatorios y sociales para aribar a una teoria mas comprensiva

dela gobemanza de las CGV.

13. La politica econémica en la era de las CGV

La elaboracion de politicas econdmicas en la era de las CGV enfrenta su principal reto en administrar los riesgos
de una mayor interdependencia. Ello implica que las politicas publicas deben orientarse a fortalecer: 1) los
mercados locales para enfrentar la constante evolucion de los estandares de productos y procesos productivos
impuestos por la dinamica del cambio tecnoldgico y 2) las condiciones del mercado laboral que son afectadas
por la globalizacion y que ello puede ocurrir simultaneamente a que se impone una reduccion de la demanda

laboral impuesta por el desarollo tecnolégico que viene del exterior.
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Un enfoque de politica integral que pretenda la integracion del mercado local al mercado global tendra beneficios
sdlo si se tienen mercados eficientes. Los acuerdos regionales son un puente entre el mercado local y el global
dado que permiten la expansion del mercado y mejoran la capacidad de escalamiento. También ayudan a
fortalecer relaciones politicas y estratégicas. Pero hay que recordar que el regionalismo ha sido tradicionalmente
un proceso de negociacion para alcanzar condiciones tarifarias preferenciales. En el siglo XXI, en cambio, el
regionalismo puede ser un reto a la importancia del comercio en cadenas y su gobemanza.

El cambiante panorama de las condiciones de produccién implica tener la capacidad de identificar opciones
especificas para fortalecer el disefio y el impacto de politicas que promuevan la participacion y el escalamiento in
CGV lo cual requiere aceptar que la participacion en CGV puede ser una puerta de entrada a un nuevo tipo de
desarrollo econdmico en el que no existe la “Unica mejor practica” y que cada pais tiene que definir su propia
vision de desarrollo.

La politica comercial usualmente ha permitido a los exportadores el acceso a insumos importados a precios
internacionales, sin proteccion o con devolucion de impuestos. Esta politica, sin embargo, discrimina contra
los productores nacionales de esos insumos y los pone en desventaja por lo cual una politica
correcta seria la de compensar el desequilibrio que se genera por medio de permitirles recuperar
tarifas pagadas o gastos de impuestos indirectos. El propdsito central debe ser el de reforzar los
encadenamientos hacia atras y ampliar los beneficios de la apertura.

Nuevas formas de organizacion de la produccion a nivel global y la creciente interconectividad de las economias
nacionales requiere de nuevas y mejores politicas para promover la participacion y el escalamiento en las CGV a
fin de mejorar la senda del desarrollo nacional. El reto no es pertenecer a una CGV sino tener una capacidad
productiva que permite capturar mayor valor agregado o que proporcione procesos virtuosos de aprendizaje para
que el escalamiento econdmico logre convertirse en escalamiento social y crecimiento econdmico incluyente y no
s6lo en una mayor complejidad productiva a la Hidalgo- Hausmann (2009).

La insercion y la capacidad de mantener participacion en CGV puede ser determinante para el desarrollo
econdmico por el potencial para acceder a conocimiento técnico, lograr mayor entrada de divisas extranjeras y
contribuir a la generacion de empleos mejor remunerados. A tal fin la politica publica debe orientarse a
aprovechar las posibilidades de fragmentacién y de aglomeracidn para lograr condiciones que atraigan a las CGV
lo cual implica considerar que los costos de la fragmentacion de la produccion se encuentran en tres categorias:
Costos de establecer la red, costos de integrar los servicios y costos de producir.

La dimension de la fragmentacion implica que las politicas locales deben ser méas interconectadas y que la

concepcion tedrica que se haga de las CGV constituya una quia para que los gobiemos disefien politicas
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especificas para el escalamiento en capacidades productivas, en infraestructura y servicios, en medio ambiente
empresarial, en politicas de comercio e inversion y en la institucionalidad industrial. Igualmente determinante debe
ser la identificacion de factores locales que sean Utiles para satisfacer las necesidades de mercado de las CGV.
Esto significa que los gobiernos locales tienen un role en influenciar la naturaleza y los términos de participacion
de las empresas locales.

Las politicas nacionales deben enfocarse a crear estrategias que compatibilicen la produccion local con 1) la
produccion de las CGV; 2) las dinamicas y tendencias sectoriales y 3) los factores que contribuyan a fortalecer
las posibilidades de escalamiento. Para lograr esta perspectiva estratégica hay que definir una postura normativa
del estado frente a la economia politica intemacional. La accién o no accion estatal es determinante para la
articulacion de las CGV con las politicas salariales, tarifarias, impositivas, educativas, de provisién de
infraestructura, de investigacion e innovacion, de zonas de libre comercio y de orientacion de la produccién hacia
los servicios y la alta tecnologia.

La aplicacion de politicas en esta Iogica es la que ha permitido a las economias asiaticas moverse en direccion rio
amba hacia mayores niveles de complejidad productiva a la vez que se tienen menores tarifas en insumos
intermedios. Asi, han transitado de niveles de ingresos bajos a niveles intermedios y a algunos alcanzar el estatus
de pais desarollado.11 Particularmente determinante ha sido la formalizacion de acuerdos regionales que
ayudan a conformar un puente entre lo local y lo global que no son simples acuerdos de tarifas preferenciales
sino disciplinas que sostengan los nexos comercio-inversion-servicio-IP que imponen el reto de definir nuevas

reglas de funcionamiento del comercio multilateral y su gobernanza.

14. La politica industrial

La industrializacion substitutiva de importaciones y la industrializacion orientada por la exportacion fueron
estrategias sofisticadas de palitica industrial para competir intemacionalmente por medio de una relacion de
intercambio de bienes finales. En el presente siglo la politica industrial debe tener una Iégica diferente por la
necesidad de combinar la promocidn del comercio, las reglas de contenido nacional, los niveles de impuestos y
tarifas y los programas indirectos para impulsar la produccion local en que los acuerdos regionales y el

funcionamiento de las CGV marginan las reglas de la OMC. Cuando las industrias locales en paises en

11 Entre las politicas aplicadas por estos paises figuran: 1. eliminar barreras al comercio para evitar que cuando los insumos
intermedios atraviesan varias fronteras la proteccion efectiva crezca, 2. Facilitacion de comercio para simplificar
procedimientos aduanales y de puertos y cooperacion regional; 3. Mejorar el capital humano y promover el desarrollo
tecnoldgico; 4) mejorar los fundamentales por reformas estructurales para optimizar la infraestructura, hacer mas eficiente la
regulacion, fortalecer instituciones econdmicas y legales y eliminar rigidas regulaciones laborales; 5) Mitigar riesgos
relativos a la seguridad financiera.
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desarrollo y en paises industriales estan profundamente interrelacionadas por complejas redes de negocios
creadas por flujos de inversion directa y aprovisionamiento global que ha llevado a las empresas locales a
convertirse en nichos especializados dentro de las cadenas de produccion se tiene una situacion en que el
mercado de bienes finales no tiene futuro.

Hoy en dia en que el desarrollo depende de sectores especificos cuyo crecimiento econdmico funciona bajo la
racionalidad orientada por las CGV se requiere de una estrategia nacional orientada a la globalizacion con un
enfoque integral que reconozca los lazos organicos que definen las CGV para lograr una integracion que capture
la mayor cantidad posible de VA sin recurrir a impedimentos de tipo comercial.

Una palitica industrial orientada a la insercion en las CGV debe enfocarse a la interrelacion entre actores globales
y actores nacionales que tome en consideracidn los intereses, el poder y el alcance de las ETL y de los
proveedores globales que operan en redes de negocios interacionales y regionales, como el campo apropiado
de juego pero en una situacidn en la cual las ETL inducen a los proveedores de diferentes paises a competir
entre ellos por las 6rdenes de compra a fin de reducir los costos de transaccion. Ello coloca a los Estados en una
posicion de desventaja para imponer condiciones de contenido local y menos aun obligatoriedad para desarrollar
encadenamientos con los proveedores locales, lo cual lleva a proponer que “La politica industrial debera tratar
de incidir pues en esa distribucion del poder en el seno de las CGV” (Puig Gdmez y Rodil Marzabal, 2018, p. 149)
En estas condiciones la politica industrial modema debe caracterizarse por:

1) politicas horizontales que afectan a todo la economia para impulsar la competitividad por la provision
de bienes publicos que mejoren la educacion, la salud, la infraestructura y la I&D con participacion publica y
privada. El enfoque es amplio aunque se puede centrar en industrias particulares 0 en CGV especificas.

2) ser “selectiva’ y “vertical” al enfocarse en industrias y sectores especificos para: a) elaborar
estratégicas en términos de recursos naturales petréleo, gas, minerales; b) tener oportunidades excepcionales
para encadenamientos hacia adelante y hacia atras, autos, electronica; ¢) que impacten en las necesidades de
consumo, de medicamentos esenciales o de alimentos basicos y d) apoyar a industrias infantes.

3) favorecer CGV que faciliten encadenamientos extrateritoriales que mejoren la posicion del pais a

nivel global o regional.!2.

12 Un ejemplo es la industria del vestido en Asia del Este que utilizo las cuotas impuestas por el Acuerdo Multi-
fibras que regulo el comercio entre 1970 y 2005 para complementar sus capacidades en el desarrollo de disefio y de textiles
buscando proveedores en multiples regiones del mundo y vendiendo a compradores globales. Ejemplos més reciente han
sido la produccion de teléfonos inteligentes en China o de textiles y ropa en América Central.
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En esta légica Corea del Sur, India, China y Brasil han implementado una variedad de politicas para
desarrollar sectores con alto contenido local que hacen uso de joint ventures y promuevan 1&D. La
politica industrial moderna debe buscan mejorar la habilidad de las economias emergentes para
escalar dentro de las cadenas facilitando el comercio de bienes intermedios. En Brasil la cadena de
produccion de soya es un ejemplo de productos no procesados vendidos a China que promovié la
industria procesada de soya para lo cual impuso tarifas a las importaciones de aceite de soya y de
otros productos procesados de soya. China hizo lo mismo con otros sectores como pieles, hierro,
acero, pulpa y papel. Brasil cambio su comercio con China al dejar de importar bienes de consumo
para importar bienes de capital a la vez que promovié la 1&D y el ensamblaje de componentes
manufacturados por medio de incentivos fiscales. Es necesario escoger productos para los cuales se
tienen recursos abundantes. Sudafrica se convierte en exportador de convertidores cataliticos para
uso en automéviles que dependen de platino que es abundante en ese pais.

Para que este tipo de politicas sean efectivas y no solamente repitan las formulas del periodo de substitucion de
importaciones con requerimientos de contenido local, de inversion en 1&D y de estimulo a la demanda de algunos
productos sera necesario que se orienten a:

1) Establecer proveedores globales que respondan a la sofisticada organizacién industrial a
escala mundial en que las empresas lideres descansan en proveedores e intermediarios globales para insumos y
servicios especializados. Hay que estar conscientes que ahora son los proveedores no las empresas lideres las
que hacen las inversiones que los paises en desarrollo tratan de capturar y son estos proveedores los que, a
menudo, generan el grueso de las exportaciones. Estos proveedores no deben servir a un solo cliente sino ser
capaces de senvir a diferentes clientes.

2) Crear una proveeduria global especializada. La politica industrial modema se orienta a crear
nichos especializados en CGV que se ajustan a las capacidades genéricas de todos los inversionistas y que
pueden servir a mercados locales o de exportacion asegurando la dependencia en tecnologias y estandares de
punta y mejores practicas industriales.

3) Moverse rio armiba en la CGV. Las empresas locales deben disponer de una gran variedad de
insumos y servicios desde disefio hasta produccion, logistica, marketing y distribucion. Lo central es tener acceso
a capacidades y escalas que no se logran en el mercado local y que pueden surtir mas bienes intermedios que

finales.
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El objetivo de la politica industrial no es el de lograr un alto nivel de exportacion sino el de capturar
los sectores de mayor nivel posible de valor agregado dentro de la CGV. Esta légica en la insercion
a la economia global es la que ha llevado al crecimiento de la manufactura en los campos de la
energia, de los alimentos y hasta de los servicios médicos, de contabilidad y de I&D (Cattaneo et al
2010 y Staritz, 2011).

El punto de inflexion en el cambio de paradigma de politica industrial ocurrié cuando las economias
emergentes aprovecharon el despegue de la crisis de 2008 para responder a las necesidades de las
CGV. Entre 2005 y 2010 las importaciones de la UE y de EU crecieron 27 y 14% mientras que las de
Brasil lo hicieron en 147%, India en 129%, China en 111%, Africa del Sur en 51%. En 2010 el 52%
de las manufacturas exportadas por Asia tenian como destino paises industriales (WTO, 2011).

Un ejemplo de esta logica es la politica industrial instrumentada por China para reorientar su
dindmica de globalizacion. Un factor determinante es la fortaleza de la economia china,
consecuencia de una politica industrial que impone condiciones de competencia sobre el resto de las
empresas globales. En tan s6lo 10 afios China se ha convertido en un competidor tecnolégico de
gran relevancia en una gama amplia de actividades desde pagos por internet hasta bienes de alta
tecnologia (Rozo et al, 2019). Estrategias como tipo de cambio subvaluado o financiamiento barato a
sus empresas son cosas del pasado frente al dinamismo innovador de su sector privado apoyado,
aunque no abiertamente, por politicas de estado. Lo asombroso es la intensidad del paso al que
avanza esta economia que le ha llevado a ser el pais lider en ventas en el exterior con el 13.2% de
las exportaciones mundiales en 2016 (WTO, 2017). Las estrategias publicas de este pais imponen
condiciones sobre el resto de los paises que parecen extremas pero no rompen reglas globales. Asi,
el gobierno demanda que las empresas extranjeras compartan sus avances tecnoldgicos con las
empresas locales como una condicién para entrar al mercado chino al mismo tiempo que las
empresas extranjeras son supervisadas por practicas monopolicas y se les restringe la entrada a
sectores altamente lucrativos. Los chinos simplemente recurren a los mecanismos que hicieron
posible la industrializacion de Alemania y Estados Unidos en el siglo XIX. Més importante es el
esfuerzo chino por convertirse en un lider tecnoldgico y en muchos sectores que incluyen tecnologia
financiera hasta inteligencia artificial, con especial énfasis en trenes de alta velocidad y en autos de
tecnologias no contaminantes. A tal fin ha contribuido el esfuerzo de financiamiento de las empresas
por medio de fondos de capital de riesgo que entre 2014 y 2016 pusieron a disposicion de las

empresas 77 MMD cuando estos fondos ascendian apenas a 12 MMD entre 2011 y 2013. Este es el
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resultado exitoso de una politica industrial que ha puesto especial énfasis en el desarrollo de la
ingenieria para lo cual el gobierno ha dedicado significativas sumas para la 1&D vy torcido el brazo a
las empresas extranjeras para compartir secretos comerciales.

El gobierno ha identificado sectores prioritarios a los cuales ha facilitado financiamiento y
condiciones de desarrollo instrumentando iniciativas y apoyos econdmicos no siempre abierta y
directamente. Se opta por disfrazar las propuestas como iniciativas de organismos semi-oficiales
como la Academia China de Ingenieria. Ha habido tres grandes enfoque a lo largo del tiempo.
Inicialmente se puso en marcha una modernizacion de las industrias tradicionales como construccion
de barcos, acero y petroquimicos. Posteriormente en 2010 se escogieron 7 industrias estratégicas
desde energias alternativas hasta biotecnologia. En 2015 se inici6 el programa “Hecho en China
2025” con 10 sectores entre los cuales sobresalen el aeroespacial, nuevos materiales y equipo
agricola. El sector automotriz, a pesar de sus fracasos persistentes, ha estado presente en las tres
estrategias. Esta estrategia deriva de la seguida por Alemania con la “Industria 4.0” que se enfoca en
crear un ambiente amigable para la inversion por medio de entrenamiento y capacitacion y politicas
de apoyo pero deja las decisiones de negocios a las empresas aunque se imponen objetivos de nivel
de contenido local en algunos sectores.

El éxito de este tipo de politica industrial ha sido su efectividad para juntar: tecnologia extranjera,
habilidades locales, demanda de mercado y dinero oficial. En trenes dieron contratos muy lucrativos
a Siemens y Kawasaki para que compartieran tecnologias. También puede haber contribuido a que
la regulacion financiera desde 2008 se ha orientado hacia mayor transparencia y la eliminacion de
discriminacion contra los inversionistas minoristas y las pequefias empresas. La reforma esta mas
orientada por los principios seguidos en la ley Dodd-Frank de Estados Unidos y en la Markets in

Financial Instruments Directive (MiFID 2) de la UE que entr6 en vigor en enero de 2017.
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