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Resumen.

En las condiciones actuales de la economia internacional, la insercion externa
viene a ser un elemento esencial a considerar en cualquier estrategia de
desarrollo, sobre todo si ésta es concebida para la pequefia escala econémica,
entiéndase pequefia y mediana empresa, asi como territorios o localidades
especificas. En tiempos recientes ha surgido un nuevo enfoque de negocio que
busca beneficiar a los sectores de bajos ingresos a partir de su inclusion en
cadenas de valor, lo que resulta ser un tema interesante y necesario a
considerar, en tanto puede entenderse ésta como una opcion viable para

dichos sectores, histéricamente ignorados.
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Abstract.

Under the current conditions of the international economy, the external insert
comes to be an essential element to consider in any development strategy,
mainly if this is conceived for the small economic scale, understand each other
small and medium company, as well as territories or specific towns. In recent
times it has arisen a new business focus that looks for to benefit to the sectors
of low revenues starting from their inclusion in chains of value, what turns out to
be an interesting and necessary topic to consider, as long as it can understand

each other this like a viable option for this sectors, historically unknown.
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Introduccion.

La insercion externa viene a ser, en la actualidad, un elemento esencial de las
estrategias de desarrollo que se implementen a cualquier nivel, y de manera
esencial en estrategias de desarrollo pensadas para el nivel local, las cuales
han ganado en relevancia en las Ultimas décadas, a partir de los cambios
acontecidos en la economia mundial, que se expresan en la consolidacién de

un modelo de acumulacion global.

Este tema se torna especialmente interesante y complejo cuando de
economias en desarrollo se trata. En este sentido, resulta importante indagar
en cuanto ha avanzado América Latina en términos de insercion externa,
buscando particularizar en tanto sea posible, en la situacion de la pequeia

escala econdmica.

Este trabajo pretende entonces realizar una sintesis de los avances, tropiezos y
retos de la regidn en términos de insercion externa, en un contexto de realce

del desarrollo territorial aun con marcadas insuficiencias.



1. Desarrollo local e insercién externa.

El analisis de la problemética del desarrollo ha estado presente durante siglos
en el pensamiento econémico universal. En el mundo globalizado de hoy, este
tema abarca un entramado de dimensiones que lo hace mucho mas complejo

que hace décadas atras.

Hasta los afios “70 era facil ignorar la dimension local en estos estudios y asi
se hacia. Sin embargo, los cambios acontecidos a partir de entonces y
profundizados en las décadas siguientes con la consolidacion de un Modelo de
Acumulacion Global, han hecho indispensable la inclusion de "lo local" en la

concepcion de los procesos de desarrollo a mayores escalas.

En la actualidad en el concepto de desarrollo se encuentran elementos
fundamentales como el de caracter de proceso; de la sostenibilidad como
requisito esencial del desarrollo; de la centralidad de los actores sociales; del
caracter participativo; la dimension cultural del desarrollo; asi como su

dimension territorial.

En el territorio se encuentran conjuntos de relaciones econémicas, sociales,
culturales, ambientales, politicas e histdricas, que convierten a dicho espacio
en una unidad o subsistema, conectado con conjuntos de mayor y menor
generalidad, pero con una estructuracion y conectividad interna propias, que le
confieren relativa autonomia y especificidades en su funcionamiento, debido a
las peculiaridades ambientales y de recursos naturales, las ventajas y
limitaciones que de ello se derivan, el tamafio y capacitacion de sus recursos
humanos, sus tradiciones y costumbres, el grado de desarrollo de su estructura
econdémica y la articulacién, real o posible, de sus sujetos econdémicos y

sociales, entre otras razones.

Es decir, que cada territorio posee valores diferenciales que lo distingue de

otro, son los que determinan donde concentrar los esfuerzos, los tipos de



actividades econdmicas que se van a realizar y las estrategias y politicas de

desarrollo que se pueden tomar.

De lo que se trata entonces es, justamente, de movilizar los recursos
territoriales o locales con capacidad para generar un valor econémico y
articularlos en una ldgica de desarrollo, bajo el control y liderazgo de agentes
locales. Esta es, en su esencia, la idea de las estrategias locales de desarrollo,

retomadas con fuerza en las ultimas décadas.

Las estrategias de desarrollo local se conforman por diversas dimensiones;
social, cultural, medioambiental, econ6mica, entre otras. Ahora bien, un
elemento crucial en los procesos de desarrollo local es el tema del
financiamiento. En este sentido puede sefalarse que por definicion el
desarrollo local implica la posibilidad de emprender el camino del desarrollo y
organizarlo desde dentro, a partir del aprovechamiento 6ptimo de los recursos
en una zona dada, entre ellos el capital, sin embargo no niega la posibilidad de
incorporar fuentes financieras externas. Generalmente hay fuentes externas

involucradas.

Entre las fuentes financieras mas usadas en proyectos de desarrollo local en
América Latina por ejemplo, estan las transferencias del nivel nacional, los
recursos propios de los entes locales, y los créditos bancarios nacionales;
dejando de aprovechar otras entre las que se puede citar las provenientes de
organismos multilaterales, la inversion extranjera, los fondos de cohesion, entre

otras.

El financiamiento viene a ser uno de los elementos que, con mas frecuencia,
obstaculiza o dificulta el buen desenvolvimiento de las estrategias locales de
desarrollo. En este sentido, se considera la financiacion de empresas locales
como una de las mayores dificultades para la expansion de estos procesos de
desarrollo. Los sistemas de empresas locales carecen de recursos financieros
suficientes para llevar a cabo sus iniciativas debido, fundamentalmente, a la
dificultad de las empresas para acceder a los mercados financieros y la
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inadecuacion de las politicas de ayuda existentes. Por lo general los recursos
para mantener una actividad empresarial son insuficientes y no existe una

capacidad de autofinanciacion continuada.

Por supuesto que esto es mucho peor si se trata de zonas menos
desarrolladas, en las que existe una notable imperfeccién de los mercados
financieros que se expresa en largos tramites burocréticos para la concesion de
créditos, ausencia de instrumentos financieros flexibles (arrendamiento
financiero, préstamos a medio y largo plazo, entre otros), inadecuada
capacidad de los empresarios y deficiencias de los bancos locales para evaluar

proyectos de pequefias y medianas empresas.

Existe sin embargo la posibilidad de acceder a recursos financieros externos a
través de la insercion internacional; lo cual no so6lo puede ser viable, sino
ademas es basico en cualquier proceso de desarrollo que se emprenda en el
contexto actual, marcado por una alta interrelacion y dependencia entre los
territorios; por un incremento de la competividad, lo que aumenta la necesidad
de ofrecer productos de alta calidad; el avance de la tecnologia y de la
comunicacién, entre otros que hacen que sea imposible desarrollarse de forma

aislada.

Actualmente la insercion internacional de un pais, region o territorio en la
economia mundial implica una relacién con las empresas transnacionales. En
esta busqueda de vias de acceder a mercados no es posible obviar el papel de

las cadenas globales de valor (CGV).!

Actualmente gran parte del comercio y de la produccion mundial se lleva a
cabo dentro de las llamadas cadenas de valor, ya sean regionales o globales.
Segun estimaciones de la UNCTAD, cerca de un 80% de las exportaciones
mundiales de bienes y servicios (medidas en valor bruto) corresponde a

comercio en cadenas de valor (UNCTAD, 2013). Ello refleja el intenso proceso

! Entendidas como un conjunto de eslabones o el conjunto de actividades necesarias para
generar un producto o servicio; desde su concepcion hasta la venta final, e incluye también el
reciclaje de los residuos después de su uso.
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de fragmentacion geografica de la produccion que ha tenido lugar en el mundo,

en especial desde mediados de los afios ochenta.

En consecuencia, los paises participantes en estas cadenas, mas que
especializarse en la produccién integra de bienes o servicios finales, se

especializan en determinadas tareas o segmentos del proceso productivo.

El comercio en cadenas de valor presenta varios rasgos distintivos. El primero
es su estrecha relacion con la inversion extranjera directa (IED). Existe una alta
correlacion positiva entre el acervo de IED de los paises y su participacion en
cadenas de valor. Esta correlacion se ha hecho méas marcada en las ultimas
dos décadas, especialmente en los paises menos desarrollados (UNCTAD,
2013). Por otra parte, este tipo de comercio se caracteriza por un intenso
intercambio de bienes intermedios, y por el aumento del contenido importado
de las exportaciones. Otro elemento distintivo del comercio en cadenas de
valor es el rol fundamental que cumplen una amplia gama de servicios
(financieros, legales, logisticos, de disefio y comunicaciones, entre otros),
muchos de los cuales se incorporan como insumos a los bienes finales
comercializados. Muchos servicios que apoyan a las cadenas de valor han sido
a su vez fragmentados en distintas tareas y deslocalizados a paises que

cuentan con ventajas competitivas en dichas tareas.

Dentro de las cadenas de valor, el mayor valor agregado radica en las
actividades intensivas en conocimiento, como el disefio y la investigacion y
desarrollo, en tanto que en el extremo opuesto se sitian la provision de

materias primas y las actividades de ensamblaje.

Hay que considerar que las CGV basicamente buscan las mayores ventajas de
eficiencia (disminucion de costos) en cada eslabdén del proceso de
investigacién, produccién y comercializacion. En este entorno se produce una
concentracion de los flujos comerciales y financieros que deja en franca

desventaja a las economias menos desarrolladas.



En este contexto, la competitividad internacional esta crecientemente vinculada
a los aspectos intangibles como calidad, oportunidad, conectividad, innovacion,
patentabilidad y registro de marcas, conservacidbn ambiental y eficiencia
energética. Todos estos atributos son los que posibilitan la diferenciacion de los
productos y servicios y, con ello, permiten el acceso a los sectores mas

lucrativos de la demanda.

Para los paises en desarrollo, la participacion en cadenas de valor puede ser
una poderosa herramienta para la internacionalizacion de las pymes, ya sea
como exportadoras directas o indirectas (es decir, proveedoras de bienes o
servicios para empresas exportadoras de mayor tamafio). No obstante, la
participacion en cadenas de valor no esta exenta de riesgos, como los

siguientes:

= La contribucion al PIB puede ser limitada si los paises capturan sélo una
pequefia parte del valor agregado creado en las cadenas.

» Una parte importante del valor de las cadenas mundiales de valor en los
paises en desarrollo se genera en las filiales de empresas multinacionales,
lo que puede llevar a una baja “captura de valor”, como resultado de precios
de transferencia o repatriacion de ingresos.

» La difusién de tecnologias, la creacion de capacidades y el escalamiento no
son automaticos. Los paises en desarrollo enfrentan, en este sentido, el
riesgo de quedar estancados en actividades de valor agregado
relativamente bajo.

» Los impactos ambientales y los efectos sociales, incluidos los efectos sobre
las condiciones laborales, la seguridad ocupacional y la salubridad, pueden
ser negativos.

» La libertad de movimiento potencial de las actividades de las cadenas
mundiales de valor y la mayor vulnerabilidad a los choques externos

también presentan riesgos. (CEPAL(a), 2013)

De modo que, no se trata solo de ser parte de las cadenas de valor; el desafio
consiste en incrementar la participacibn del valor agregado generado

localmente, asi como en ascender en la jerarquia de las cadenas, transitando
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desde actividades simples a otras de mayor complejidad.? Este proceso no es
sencillo ni espontaneo. Depende en forma crucial de politicas publicas en que
Se exprese un compromiso con tal objetivo. Por ejemplo, es preciso contar con
una masa critica de recursos humanos calificados, una infraestructura de
calidad en materia logistica y de telecomunicaciones y un apropiado entorno de

negocios, incluida una adecuada proteccion de la propiedad intelectual.

De modo que, las estrategias de insercion de un territorio, y en muchos casos
las de crecimiento, quedan en buena medida condicionadas por los procesos
de escalamiento. Es importante enfatizar que estos procesos estan referidos,
como su hombre lo indica, a movimientos o cambios de posicidén “ascendentes”
dentro de la cadena, y son controlados también por los eslabones jerarquicos
principales en la cadena, mediante la regulacion o governance que ejercen

estos eslabones.

En definitiva, para las economias pequefias y medianas, alejadas de los
centros dindmicos del comercio mundial, el desafio consiste en construir
elementos diferenciadores, mas alla de la dotacién de recursos naturales o los

bajos costos laborales.

Adaptar las estrategias de insercion internacional a los objetivos de las
cadenas transnacionales puede, sin dudas, ofrecer saldos favorables en la

correlacién competitiva, y puede también elevar los indicadores de crecimiento.

En el ambito de la competencia global los criterios competitivos se condicionan
a las necesidades de las cadenas de valor, por ejemplo, la eficiencia de la
produccion de un “outsider” (lo que es lo mismo, de un agente externo a la
cadena) o la calidad o peculiaridad de su actividad, s6lo se concreta en una
ventaja competitiva que le permita una insercién en los mercados globales, si
se aviene la competencia sistémica de una cadena de valor determinada y si se

constituye para ésta en un criterio de competencia central. Y lo mismo es valido

2 A este complejo proceso de desplazamiento de las actividades y funciones de los diferentes
eslabones al interior de la cadena y de aparicién y erosién de barreras competitivas y
competencias centrales, se le conoce como upgrading o escalamiento.
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para las empresas generadoras de innovacion tecnoldgica, y las envueltas en

las actividades de “produccion del conocimiento”.

La mejor manera de maximizar los beneficios y minimizar los riesgos asociados
a las cadenas de valor es la aplicacion de politicas que refuercen la sinergia
entre las politicas de comercio y de inversion, favoreciendo una promocion
coordinada de ambas; apunten a superar los cuellos de botella en materia de
infraestructura que limiten el potencial de esas cadenas; fomenten las
capacidades productivas de las empresas locales; y apoyen la adquisicion de

conocimientos especializados de la mano de obra local.

Por supuesto que la insercion en cadenas globales no esta exenta de barreras.
Para el caso de aquellos productos intensivos en mano de obra y de
requerimientos tecnoldgicos relativamente bajos, el eslabon mas abierto a la
competencia es el eslabon de produccion. En la medida que los competidores
han desarrollado sus capacidades industriales y la fuerza de trabajo ha elevado
su nivel, las barreras a la competencia han caido en el eslabén de produccion.
De lo anterior deriva una consecuencia directa en la participacion de estas

empresas en la distribucion de los ingresos.

Ha de considerarse en tal sentido que la cadena es un mecanismo de
distribucién del ingreso generado en su actividad econdémica. Por tanto, sus
eslabones captan niveles de ingreso diferenciados. La capacidad de absorcién
de estos eslabones depende mas bien de cuan fuertes sean las barreras de
entrada frente a la competencia y de la significacion que tenga para la cadena
la competencia central que aporta el eslabén, y no necesariamente de su
participacion en el proceso de creacion de valor. Lo anterior determina que su
participacion en la distribucion del ingreso disminuye ante la disponibilidad para

la cadena de “ofertantes” de competencia central idéntica.

¢, Cuales son entonces las vias a seguir para lograr el acceso al mercado? Es
cierto que la globalizacion define como insercion competitiva en la actualidad,
una relacién cualitativa con el capital transnacional, pero como la evolucion
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histérica de las economias del mundo subdesarrollado demuestra, no toda

insercion y crecimiento es un eslabén que conduce al desarrollo.

La busqueda de competencias centrales en actividades de la cadena de mayor
receptividad de valor pareceria ser la estrategia adecuada para enfrentar el reto
insercion- desarrollo, pero hay que considerar que los eslabones de mayor
rentabilidad en la cadena son altamente protegidos a la competencia y por lo

mismo de muy dificil acceso.

La pequefia empresa que busca insertarse por su propia cuenta busca
generalmente nichos de mercado que aun no estdn controlados por las
grandes compafias. Pero si lo que se quiere es dar el salto a un eslabon de
permanencia en el mercado, entonces los encadenamientos globales son los

mas indicados.

Normalmente la pequefia empresa que busca insertarse a través de los
encadenamientos globales ya establecidos, se subordina a las empresas
lideres por encontrarse en los eslabones mas inferiores de la cadena de su
producto. El moverse de un eslabén a otro dependera del tipo de relaciones
dentro de la cadena. Esta via de insercion al mercado sin embargo, no es
abierta, mucho depende de las estrategias de empresas lideres que son las

gue establecen las reglas del juego dentro de la cadena.

En suma, es importante tener en claro que las cadenas globales de valor no
significan en absoluto una desarticulacion con el nivel local, todo lo contrario.
Las regiones y circuitos locales son cada vez mas determinantes en la
estructuracion de la economia mundial en la actualidad; en la que la produccion
ocurre diseminada en los mas reconditos lugares del orbe, pero coordinada

bajo la I6gica de beneficio de las cadenas globales.

Concebir estrategias de desarrollo local basadas en la insercion externa
precisa entonces no solo conocer las cadenas globales de valor como agente
fundamental en este propdésito, sino considerar de manera esencial, los
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negocios inclusivos® como un nuevo enfoque de negocios, que busca
beneficiar a los sectores menos favorecidos de la sociedad a partir de su

inclusién en la cadena de valor.

Desde el momento en que la empresa surge como tal, su rol fundamental ha
sido el de generar rigueza econémica para sus accionistas, lo que hizo que se
concentraran tradicionalmente en los consumidores de los segmentos de
ingresos intermedios y altos de la sociedad, y en los suministradores y

proveedores de servicios de la economia formal.

Sin embargo, mas recientemente han entendido que, sobre todo en tiempos de
recesion, necesitan incrementar sus volimenes de negocio en los paises
periféricos para poder continuar con su légica de acumulaciéon constante. Por
eso, estan poniendo muchos esfuerzos para controlar el inmenso mercado que

conforman los dos tercios de la humanidad que no son “clase consumidora”.

Si bien hace unas décadas se concebia la necesidad de incluir a los menos
favorecidos sélo en su papel de consumidores, mas recientemente, las
empresas han ampliado la idea de los negocios inclusivos para tener en cuenta
a los pobres también como productores, proveedores, contratistas y socios

estratégicos.

De este modo, los programas de negocios inclusivos proponen una orientacion
ética diferente donde su papel es generar bienestar para la sociedad al mismo
tiempo que se genera riqueza econdmica. Esta modalidad de negocio se
anuncia como garante de la sostenibilidad en el tiempo; tanto econdémica,

ambiental como social. Dada la baja participacion de la ciudadania en la

® Son entendidos como actividades econémicas gue permiten lograr la participacion de los mas
obres en cadenas de generacion de valor, de manera tal que éstos logren capturar valor para si
mismos y mejorar sus condiciones de vida. Un negocio inclusivo incorpora a los sectores de
bajos ingresos, ya sea como socios, consumidores, proveedores o distribuidores. Debe intentar
transformar el statu quo, tener una motivacion de negocios, conectar lo local y lo global, ser
innovador y paciente, aprovechar los recursos locales y tener protagonistas no habituales.
(F:\Emp socialmente responsables\Negocios_lnclusivos.htm)
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economia formal, que se ve reflejada en los indices de inequidad del mundo
globalizado, los negocios inclusivos se presentan como una alternativa viable

para el desarrollo sostenible.

En general, estos negocios se caracterizan por el involucramiento de una
empresa ancla primero y la identificacion de la estrategia de negocio que
podria mejorar el desempefio de la empresa a través de estas mismas
oportunidades inclusivas. Esto estd a tono con la necesidad de resultar
atractivos para la cadena de valor, que es la Unica manera de lograr insertarse

en ella.

A partir de alianzas o de un marco de cooperacion, las comunidades de
segmentos de bajos ingresos (SBI) pueden ingresar a hacer parte de la cadena

de valor de grandes empresas para generar mayores ingresos.

Un negocio inclusivo involucra un namero importante de actores, que asumen
diferentes roles en el proceso de implementacién del negocio; entre los mas
usuales se encuentran: grandes empresas, consumidores, pequefas
empresas, gobierno central y gobiernos locales, agencias de desarrollo y ayuda
humanitaria, organizaciones civiles de la sociedad, sector académico y sector

financiero.

De ahi la fortaleza de esta forma de negocio; ella tiene un caracter favorecedor
a los sectores historicamente menos beneficiados por las fuerzas del capital y
del mercado, pero para lograr sus metas se plantea claramente hacer uso
precisamente de estas fuerzas que son en definitiva, imposibles de desconocer

en el presente.

En tiempos recientes, la economia avanzara so6lo en aquellos sectores o
territorios que obedezcan a la légica de funcionamiento de la cadena de valor
en cuestion. En este sentido, esta modalidad de negocio parece ser una opcion

viable, toda vez que busca insertar en las cadenas de valor a sectores
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econdmicos poco favorecidos y garantizar con ello su permanencia en el ciclo

econdmico.

Sin embargo no se puede perder de vista que las principales beneficiarias de
este esquema de negocio son las grandes corporaciones, que logran de esta
forma acceder a un nuevo nicho de mercado, que se considera como el
"mercado mas estimulante y de mas rapido crecimiento del mundo". Segun los
calculos de la mayor plataforma empresarial del mundo, el Consejo Mundial
para el Desarrollo Sostenible (WBCSD), "s6lo en recursos naturales, sanidad y
educacion, la magnitud de estas oportunidades de negocio se cifra en torno a
0,5y 1,5 billones de doélares al afio en 2020, cifra que aumentara a entre 3y 10
billones al afio en 2050 a precios actuales". El agua, la sanidad, la educacion,
el transporte, los servicios publicos, los bienes comunes y, en definitiva,
cualquier actividad humana que todavia no haya sido mercantilizada, pasan a
ser consideradas como fuentes de "innovadoras soluciones de mercado".
(WBCSD, 2006)

Los negocios inclusivos se plantean como la solucion para caminar hacia la
sostenibilidad y la lucha contra la pobreza. Pero mientras, no hay duda de que
las grandes empresas estan logrando un extraordinario incremento de sus
beneficios anuales. La magnitud de su contribucién real al desarrollo y al
bienestar de las personas es una cuestion aun debatible, que debe
demostrarse en un marco de andlisis que trascienda los estudios encargados

por las propias multinacionales.

2. Una mirada al tema en América Latina.

Al menos dos factores han resultado claves en el impulso de estrategias de
desarrollo local en América Latina: En primer lugar esta el empuje que significa
el desarrollo democratico y la eleccion directa de los responsables de las
administraciones publicas en los niveles territoriales, lo que fuerza a atender las
demandas de la comunidad local sobre el desarrollo productivo y el empleo en
el territorio. Y en segundo lugar, la situacion de crisis y reestructuracion
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econdémica, que estimula a los actores empresariales privados a introducir
elementos de modernizacibn y procesos de adaptacion ante las nuevas
exigencias productivas y los mayores niveles de competitividad en los que se

desenvuelven las operaciones de mercado en el presente.

Sin embargo, habria que sefalar que muchas veces las iniciativas de desarrollo
econdmico local en la regién, no han encontrado apoyo suficiente en la politica
del gobierno central, cuyas prioridades han estado dirigidas por lo general a la
promocién de exportaciones, dejando en segundo plano la promocion y
articulacion de la produccion y mercados internos, pareciendo ignorar que
ambos aspectos estan fuertemente conectados en términos de

eslabonamientos productivos.

Las pequefias y medianas empresas por su parte, tampoco han encontrado en
las politicas publicas centrales un reconocimiento a su importancia como eje
integrador y dinamizador del mercado interno, a pesar del significativo rol de

estas empresas en el empleo y el ingreso.

Otra de las deficiencias que se reconoce en las estrategias de desarrollo
economico local en la zona es la desarticulacion en las actuaciones de
organizaciones no gubernamentales o la cooperacién internacional, motivadas

frecuentemente por la perspectiva asistencialista.

En este sentido es importante insistir en que el desarrollo local es un enfoque
alternativo al de las politicas asistenciales de superacion de la pobreza. Los
objetivos que debe plantearse cualquier estrategia de este tipo suponen
avanzar desde un disefio asistencial a un planteamiento de desarrollo
econdémico y por otro lado, desde una perspectiva sectorial a una de caracter
horizontal e integrada, acorde a las particularidades de los actores involucrados

en cada caso.

Un elemento clave en cualquier estrategia de desarrollo local y con mayor
fuerza en regiones subdesarrolladas, lo constituye el tema del financiamiento.
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En el caso particular de América Latina la ausencia de fondos para estimular
este tipo de iniciativas ha constituido una carencia primordial. Seria
trascendente que los organismos multilaterales que tienen influencia en la
region, percibieran y mas que eso, tuvieran una actitud mas activa en cuanto a
la necesidad de crear fondos para impulsar propuestas de este tipo, las que
podrian compensar las limitaciones del enfoque asistencial de los fondos de

inversiéon en la zona.

Podria decirse en suma, que la fragilidad que se reconoce en las iniciativas de
desarrollo econémico local en América Latina alcanzaria ser identificada por la
carencia o debilidad de alguno de los elementos que resultan basicos en la
implementacion de este tipo de iniciativas, y que estan asociados con la
necesaria cooperacion publico- privada y la actitud proactiva del gobierno local,

entre otras.

Importante resulta la capacitacion de los recursos humanos, lo cual suele ser
una debilidad en general de los paises de menor desarrollo relativo. Por altimo,
debe sefalarse la necesidad de elaborar una estrategia territorial de desarrollo
con la cual debe ser consecuente la coordinacion de programas e instrumentos
y la institucionalidad requerida para el logro de los propdésitos perseguidos, un

tema medular e insuficiente en la region.

Segun Sergio Boisier, uno de los estudiosos de este tema, la practica de
estrategias de desarrollo local en la region ha estado chocando con la falta de
tradicion de gobiernos locales fuertes. Hasta los afios ochenta, casi ningun pais
latinoamericano gestionaba desde las municipalidades mas del 10% del gasto
publico®. Por ello, sefiala, el contexto regulatorio de partida fue inapropiado,
siendo preciso realizar importantes reformas institucionales que afectaran a los

sistemas de relacién entre los diversos niveles de gobierno.

* Boisier, Sergio. 1986. Articulacién Estado-Region, la clave del desarrollo regional.

Pensamiento Iberoamericano, N° 10, 1986, pp. 145-164. AECI, Madrid.
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Ahora bien, de manera medular en correspondencia con el proposito de este
trabajo, resulta ahondar en cuanto ha podido avanzar la region en términos de
insercién externa en cadenas de valor, en un contexto de realce del desarrollo

territorial aun con marcadas insuficiencias.

La informacion disponible sobre los paises de América Latina y el Caribe
condiciona el tipo de analisis que puede realizarse sobre su participacion en

cadenas globales de valor.

Segun se plantea por la CEPAL, (CEPAL(b), 2013), la forma mas apropiada de
evaluar esta participacion seria mediante matrices de insumo-producto (MIP)
interconectadas. Estas matrices relacionan la produccion y el comercio de un
conjunto de paises y permiten estimar para cada uno de ellos el contenido de
insumos importados presentes en las exportaciones nacionales y el valor
agregado exportado por cada economia, captando las interrelaciones
productivas existentes entre los paises y evitando las duplicaciones que éstas

generan en los datos brutos de comercio.

Sin embargo, aunque existen algunas bases internacionales de MIP, sélo
incluyen unos pocos paises de América Latina, lo que imposibilita su uso para
el andlisis de la insercion de la region en cadenas de valor. Por tanto, se asume
otra de las formas de indagar sobre los logros y tropiezos de la region en este
empenfo, que partira de la utilizacién de los datos de comercio solamente. En
este sentido, una manera de evaluar la participacion de los paises de América
Latina y el Caribe en cadenas de valor, tanto intrarregionales como extra

regionales, es a través del intercambio de bienes intermedios.

A groso modo puede decirse gque el patron de fragmentacion geografica de la
produccion, caracteristico de las ultimas décadas, genera grandes desafios a
los paises de América Latina y el Caribe, cuya insercion en las cadenas
globales de valor ha sido en general limitada hasta ahora. No obstante, se
conoce que la region logré ingresar en diversas cadenas de servicios
mundiales durante la pasada década.
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Se reconocen tres modelos de negocios en cadenas de servicios mundiales
existentes en América Latina y el Caribe: El primero corresponde a los centros
de servicios compartidos, que son filiales de empresas multinacionales que
concentran servicios clave como las tecnologias de la informacion, la gestion
de los recursos humanos y la contabilidad. Estos centros estan localizados
fundamentalmente en Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y México. El segundo
modelo de negocios es el de las empresas multinacionales de servicios
mundiales que venden prestaciones en todo el planeta. Estas empresas,
establecidas hace tiempo en la regidon, previamente vendian sus servicios
sobre todo en el mercado interno y recientemente se han incorporado a este
grupo empresas prestadoras de servicios mundiales procedentes de la India.
Por altimo, estan las empresas latinoamericanas que tiempo atras sélo vendian
servicios asociados a las tecnologias de la informacién, pero que han ampliado

su gama de ventas a los servicios de procesos empresariales.”

Los progresos de la region en cuanto a su insercion en las cadenas de
servicios mundiales obedecen en cierta medida a la combinacion de diversas
politicas publicas y alianzas publico-privadas, en esferas como la atraccion de

empresas multinacionales y la internacionalizacién de empresas locales.

En el caso particular de las pymex® latinoamericanas, que representan mas del
70% del total de las empresas exportadoras de la region (CEPAL(b), 2013),
tienen una participacion en el valor total exportado muy reducida. Algo que

ocurre también con el resto de las empresas exportadoras latinoamericanas.

El débil desempefio de las pymex en particular se expresa por la insuficiente
calidad de sus productos o servicios 0 sus altos costos y precios. También esta
relacionado con la escasa articulacion de politicas publicas que atiendan a su

mayor insercion en las redes de proveedores de las grandes empresas. De

® Panorama de la Insercién Internacional de América Latina y el Caribe, 2013.
® Se consideran "pymex" a aquellas empresas exportadoras que hayan exportado en el afio por
debajo de un cierto umbral, que difiere para cada pais considerado (México: 10 millones de
dolares, Brasil: 5 millones de délares, Argentina y Colombia: 3 millones de dolares, Uruguay:
2,5 millones de ddlares, Guatemala: 1,5 millones de délares). Asi, las pymex no corresponden
necesariamente a pequefias y medianas empresas (pymes), dado que pueden clasificarse
como pymex las empresas grandes cuyas exportaciones estén por debajo del umbral definido.
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hecho, en América Latina y el Caribe las pymes tienen un nivel de
productividad mucho menor que las empresas grandes, en contraste con lo que
ocurre en paises industrialmente mas avanzados de otras regiones, como

Europa.’

Para promover los encadenamientos productivos con las pymes es necesario el
acompafiamiento de una empresa lider o algin programa de apoyo que ayude
a cerrar la brecha de productividad y a mejorar la competitividad de las pymes.
Un respaldo de ese tipo podria provenir de las agencias de promocion de
exportaciones, aunque el alcance de éstas es limitado por el reducido

presupuesto de que disponen.®

En cualquier caso cabe destacar que los beneficios econdmicos y sociales de
la insercibn en cadenas globales de valor no dependen sélo del grado de
participacion de la empresa en la cadena en cuestion, sino también de su
calidad, la que va a determinar la posicidon que logre ocupar la empresa dentro
de la cadena, lo que redundara en su participacion en la distribucion del ingreso

generado.

Asi, una alta participacion es positiva en la medida en que un pais consiga
mejorar su competitividad internacional, mediante la incorporacién de los
mejores insumos disponibles a nivel internacional, asi como de los
conocimientos técnicos y practicas empresariales presentes en la cadena
respectiva, y en segundo lugar si se logra transmitir este conocimiento y
productividad a los restantes sectores de la economia. Por el contrario, si un
pais presenta una alta participacibn en cadenas de valor pero ésta se
concentra principalmente en actividades como el ensamblaje de productos

manufactureros en enclaves, o sea si se ubica en los eslabones mas bajos de

7 CEPAL. "C6émo mejorar la competitividad de las pymes en la Unién Europea y América Latina
y el Caribe. Propuestas de politica para el sector privado" (LC/L.3567),Santiago de Chile,
enero, 2013.
8 CEPAL. "Comercio internacional y desarrollo inclusivo. Construyendo sinergias" (LC/G.2562),
Santiago de Chile, abril, 2013.
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la cadena, entonces los beneficios se limitaran fundamentalmente a la creacion

de empleo de baja productividad.

Visto esto, es oportuno explorar cuales son algunos de los factores que
favorecen la mayor insercion de los paises de la regién, a través de sus
empresas o0 territorios, en cadenas y redes de valor. Considerando las
diferencias existentes en relacion con los factores clave del desarrollo y
generacion de cadenas, es primordial distinguir entre las redes industriales, las
cadenas de servicios y las redes basadas en recursos naturales.

Uno de los determinantes del surgimiento de redes industriales es la cercania
geogréfica a una potencia manufacturera, lo que usualmente toca a la
economia de mayor tamafio y desarrollo tecnolégico de una region dada, la que
traslada o subcontrata determinados procesos (generalmente procesos
intensivos en mano de obra) a paises cercanos, con el propésito de
beneficiarse de menores costos laborales y operacionales. Con la cercania
también disminuye la incertidumbre sobre los plazos de entrega, lo cual es
esencial cuando se trata de la comercializacion de bienes intermedios; por
ejemplo, en el caso de las industrias electrénica y automotriz. Por ultimo, la
proximidad geogréfica facilita la coordinacién de operaciones dispersas en
varios paises, ya sea mediante el desplazamiento de los gerentes y del
personal especializado, o0 incluso a través de intercambios remotos

aprovechando que la diferencia horaria no es significativa.

Partiendo de lo anterior puede entenderse que las principales redes de
produccién industriales tienen una clara dimension regional en torno a un pais

lider, rol que en América del Norte lo ha desempefiado Estados Unidos.

En este sentido América Latina esta llamada, por su ubicacion geografica, a
proveer al mercado norteamericano. Ello explica el importante volumen de
inversion interna y extranjera que ha recibido la region en los sectores de
externalizacion de procesos empresariales (business process outsourcing

(BPQ)), servicios de salud, industrias creativas, servicios asociados a las
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tecnologias de la informacién (information technology outsourcing (ITO)) y otros
servicios, como los de educacién y los de generacidbn de conocimiento
(knowledge process outsourcing (KPQO)). Varios paises de la zona han logrado
posicionarse en los distintos mercados de los servicios mundiales (Ver Anexos
Tabla 1). Entre ellos se cuentan paises grandes (Argentina, Brasil y México),
medianos (Chile, Colombia y Peru) y pequefios (los paises centroamericanos,
Cuba, Jamaica y la Republica Dominicana). Varias ciudades® de estos paises
estan entre los 50 lugares mas atractivos del planeta para la prestacion de

servicios mundiales.'®

Un segundo elemento importante es el atractivo del régimen fiscal para las

empresas multinacionales. Especialmente en paises en desarrollo resulta
esencial lograr que esas compariias establezcan filiales en su territorio para
facilitar el acceso a las cadenas globales de valor, por lo que habitualmente se
les han otorgado diversos tipos de exenciones impositivas, siendo las zonas
francas el principal instrumento utilizado con tal propdsito. Las actividades
productivas que se realizan en esas zonas suelen gozar de diversos beneficios

tributarios, como la exencién de aranceles para los insumos importados.

Recientemente, varios paises de la regién evallan el otorgamiento de otros
beneficios a partir de 2016 (como subsidios a la capacitacién), luego de que la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC) ha establecido la prohibicién de
exenciones tributarias sujetas a la exportacion, a partir de ese afio. En todo
caso, es importante recordar que para una empresa multinacional el atractivo
de un pais no depende Unicamente de su régimen impositivo, sino también de

otros factores, como los que se describen a continuacion.

Un tercer elemento determinante para la participacién en redes de produccion

industriales es la existencia de una infraestructura adecuada, asi como la

% Entre estas ciudades se incluyen: San José (lugar 13 en el mundo), Sao Paulo (Brasil) (18),
Santiago (21), Buenos Aires (24), Curitiba (Brasil) (27), Montevideo (37), Rio de Janeiro (Brasil)
(38), México D.F. (40), Monterrey (México) (42), Brasilia (43), Guadalajara (México) (48) y
Bogota (49) (Tholons, 2013).
9 |ntegracién y cadenas de valor, CEPAL, 2013.
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disponibilidad de logistica, transportes y telecomunicaciones apropiados. El

grado de desarrollo de la infraestructura y su requlacion repercuten

directamente en el costo y el tiempo asociados a la transportacién y a la
comunicacion y facilita la coordinacion entre las diferentes plantas o empresas

gue conforman la cadena de valor.

Superar las conocidas carencias que presenta la region en materia de
infraestructura de transporte y telecomunicaciones es también esencial para
generar un entorno mas propicio al desarrollo de cadenas de valor. En este
contexto, las acciones coordinadas llevadas a cabo en el marco de la Iniciativa
para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), del
Proyecto Mesoamérica, y la Estrategia Regional del Caribe sobre logistica de
cargas y facilitacion del comercio, constituyen iniciativas valiosas que deben

ser reforzadas.

Un cuarto elemento esta relacionado con aspectos tales como las habilidades,

los costos y la productividad de la fuerza laboral de cada pais, lo que determina

significativamente el segmento en que se ubica la empresa dentro de la cadena
de valor. Cuanto mas limitadas sean las habilidades, méas probable sera que el
pais se ubique en los segmentos de menor valor agregado, en los cuales son
caracteristicos los procesos repetitivos, lo que hace que sean facilmente
reproducibles en otros paises. Por el contrario, un pais con una fuerza laboral
calificada, estd en mejor capacidad para que su industria pueda escalar a
eslabones de mayor valor agregado, que son a su vez los que mas se

benefician en la distribucion de ingresos.

Sin duda, este aspecto esta intimamente relacionado con las politicas y las
instituciones nacionales en materia de educacion, capacitacion, ciencia y
tecnologia. De la misma forma, en la medida en que las politicas publicas se
orienten a desarrollar una masa critica de recursos humanos calificados en
actividades especificas y consigan impulsar la creacion de eslabonamientos a

partir de las ventajas comparativas existentes, serd mas probable atraer
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inversion extranjera directa para esas actividades, asi como participar en

cadenas de valor més sofisticadas y en segmentos mejor posicionados.

En América Latina sin embargo, el nivel de gasto que se destina a investigacion
y desarrollo (1+D) es demasiado bajo. En todos los paises de la zona, con
excepcion de Brasil, el gasto en |+D es inferior al 0,7% del PIB, lo que
contrasta con la media del 2,5% del PIB que se registra en los paises de altos
ingresos y del 1,7% del PIB en las economias en desarrollo de Asia y el
Pacifico. (CEPAL (c), 2013)

Un quinto factor es la dotacion de recursos naturales de cada pais, asi como el

ciclo de precios de los productos basicos relacionados. Si un pais posee

abundancia de recursos naturales (tierra fértil, reservas de metales, minerales o
productos energéticos), las empresas tenderan a dirigir sus inversiones hacia
actividades extractivas y primarias sin procesamiento. Esto se experimenta
sobre todo en un contexto de altos precios internacionales de los productos

basicos, como el que ha predominado desde 2003 hasta la fecha en la region.

Un sexto factor esta vinculado a un amplio espectro de politicas para mejorar el

clima de neqgocios y el desempefio de las empresas nacionales. El clima de

negocios no sélo depende de la carga tributaria, sino también de la estabilidad
del entorno macroecondmico, politico, juridico y social, del acceso al crédito y a
los mercados financieros, de los niveles de burocracia y corrupcién, de la
calidad de las infraestructuras y del tipo de politica industrial prevalente en

cada pais, entre otros aspectos.

Por otra parte, ademas de la atraccibn de empresas multinacionales, el

mejoramiento del desempeiio de las empresas locales es fundamental para el
éxito de una estrategia de insercién en cadenas globales de valor. La adopcién
de iniciativas publico-privadas de distintos tipos con una vision de mediano y
largo plazo puede ayudar a conseguir ese objetivo promoviendo esfuerzos de
innovacion empresarial, el acceso al crédito y la educacion y formacion de los
trabajadores.

23



Por Ultimo, resulta del mismo modo relevante el tipo de integraciéon formal

existente entre las economias que forman parte de una cadena de valor. En
efecto, el desarrollo de redes de produccion industriales geograficamente
fragmentadas en América del Norte, Europa y Asia ha creado una demanda de
mecanismos de gobernanza que garanticen un entorno normativo propicio para
el funcionamiento de esas redes. Esa demanda se atiende cada vez mas a
través de acuerdos “profundos” de comercio e inversion, principalmente del tipo
Norte-Sur. La relacion entre las cadenas de valor y esos acuerdos profundos es
de doble sentido, por cuanto las primeras generan la demanda de los

segundos, que a su vez contribuyen a consolidar el desarrollo de las cadenas.™

En esta linea, puede decirse que América Latina y el Caribe registra
importantes avances en la disminucién de las barreras, fundamentalmente
arancelarias, al comercio intrarregional de bienes, pero persisten una serie de

limitaciones que es preciso reconocer.

Por una parte, hay importantes “eslabones faltantes”, o sea relaciones
intrarregionales que no han sido liberalizadas. Entre éstas se destaca el
comercio entre México y el MERCOSUR®, asi como entre esta agrupacion y
los paises centroamericanos. Los avances también son muy incipientes en la
liberalizacién de los intercambios entre el Caribe y el resto de la region. Por
otra parte, la densa arquitectura de acuerdos comerciales dentro de la region
ha generado un cuadro de creciente fragmentacion, en la medida en que el
contenido de los distintos acuerdos varia mucho, tanto en términos de amplitud
como de profundidad de los compromisos negociados. La irrupcion de las
cadenas de valor ha reducido la fuerza de los temas arancelarios, los que han
sido sustituidos por los no arancelarios (la facilitacion del comercio, la movilidad
de las personas de negocios, las normas técnicas aplicables a productos y
servicios, y el tratamiento de la inversibn extranjera y de la propiedad

intelectual, entre otros.)

1 panorama de la Insercién Internacional de América Latina y el Caribe, 2013.

2 Dos excepciones en este sentido son el sector automotor (cuyo comercio entre México y el

MERCOSUR se encuentra parcialmente liberalizado a través de varios protocolos bilaterales) y

la relacién entre México y el Uruguay, que esté regida por un tratado de libre comercio bilateral.
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En sintesis, mas alla de la reduccion de las barreras arancelarias, los
progresos son todavia muy limitados en el establecimiento de un espacio
regional integrado caracterizado por normativas comunes sobre el comercio y
la inversion, lo que a su vez desincentiva el desarrollo de cadenas regionales o

subregionales de valor.

Por su parte, los factores determinantes de la gestaciéon de cadenas de
servicios son similares a los que condicionan las cadenas de bienes, excepto
en lo que se refiere a los servicios a distancia (por teléfono o mediante distintas
plataformas tecnoldgicas). Las cadenas de servicios remotos son generalmente
mundiales y no regionales, pues en este caso la cercania geografica de un pais
lider es menos importante. De hecho se conoce que algunas empresas de
servicios de tecnologias de la informacion cuentan con sucursales que se
ubican dispersas en todo el orbe, para prestar servicios globalmente las 24

horas del dia.

Como parte de un estudio en 2011, la consultora AT Kearney desarrollé un
indice de atractivo de pais para los servicios globales. Este indice agrupa tres
categorias: a) atractivo financiero, que depende de los niveles salariales, los
costos de infraestructura y los asociados a la regulacion y la carga impositiva;
b) disponibilidad de mano de obra calificada y su nivel de inglés; c) entorno
para los negocios, que incluye aspectos como la seguridad, la calidad de la
infraestructura de telecomunicaciones y electricidad, el apoyo del gobierno al
sector de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones y la seguridad

de la propiedad intelectual.

Finalmente, las cadenas relacionadas con los recursos naturales dependen
basicamente de los mismos factores que las cadenas industriales. No obstante,
cabe mencionar como diferencia el factor geogréafico, ya que las actividades al
comienzo de la cadena deben tener lugar necesariamente en el pais donde se
explota el recurso. Por el contrario, los eslabones del final de la cadena estan

muchas veces cerca de los grandes mercados de consumo.
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En este sentido ha de apuntarse que la abundante dotacion de recursos
naturales de la region constituye sin dudas un activo estratégico. En mineria,
por ejemplo, Chile es el mayor productor mundial de cobre, Brasil es el tercer
productor mundial de hierro, México es el primer productor de plata y el quinto
de molibdeno y de plomo de mina, Perd se ubica entre los primeros
productores mundiales de plata, cobre, oro y plomo, Bolivia es el cuarto
productor de estafio de mina y el sexto productor de plata. Por su parte,
Colombia es el séptimo productor de niquel refinado, Cuba es el octavo
productor de niquel de mina y Jamaica el séptimo productor de bauxita. Entre
1990 y 2012, aumentd en forma significativa la participacion de la region en la
produccién mundial de oro, molibdeno de mina y cobre de mina, y también se
incrementd, en menor proporcién, la participacion en el caso del cobre refinado.
En materia energética, América Latina y el Caribe tiene importantes reservas
petroleras. Estas se concentran principalmente en la Republica Bolivariana de
Venezuela, que poseia el 88% de las reservas probadas de la region a fines de
2012 (British Petroleum, 2013).*

Asi también, América Latina y el Caribe es una destacada potencia agricola,
pues concentra el 52% de la produccion mundial de soja, el 16% de la de carne
y maiz, y el 11% de la de leche. A la vez que posee un tercio de las reservas
mundiales de agua dulce y un 15% de la superficie agricola mundial. Por otra
parte, la region posee una gran reserva de biodiversidad, principalmente en la
Amazonia. Seis de los 17 paises denominados mega diversos en el mundo
pertenecen a la region: Brasil, Colombia, Ecuador, México, Pert y Republica

Bolivariana de Venezuela. **

Sin embargo, en las cadenas agricolas y agroindustriales un factor adicional de
competitividad es el cumplimiento de normas sanitarias y fitosanitarias, como
las referidas a la trazabilidad de los productos. Para el ingreso a eslabones de

mayor valor agregado, los paises deben construir capacidades a nivel local

¥ Integracién y cadenas de valor, CEPAL, 2013.
“Integracién y cadenas de valor, CEPAL, 2013.
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para un aprendizaje pertinente, lo que incluye formacion de recursos humanos
en biotecnologia, asi como investigacion y desarrollo y una serie de actividades
relacionadas con servicios asociados (control de calidad, comercializacion y

logistica, entre otros)

A la luz de estos elementos, es posible hacer un balance general sobre el
comportamiento que muestra la region en términos de insercion en cadenas de

valor.

Para comenzar, es posible visualizar algunas de las razones que explican la
presencia relativamente significativa de México y Centroamérica en cadenas de
valor. Su proximidad con los Estados Unidos y unos costos laborales menores
han estimulado a las empresas multinacionales estadounidenses a trasladar a
esas localizaciones, o subcontratar en ellas, procesos manufactureros y
actividades que requieren un uso intensivo de mano de obra. Lo anterior se ha
complementado con diversos regimenes de incentivos implementados por esos

paises, como las zonas maquiladoras y las zonas francas de exportacion.

No obstante, el tipo de habilidades disponibles en este grupo de paises,
expresion de una fuerza laboral poco calificada, ha determinado que, en
general, México y, fundamentalmente los paises centroamericanos (con la
excepcion de Costa Rica) se ubiquen en eslabones poco sofisticados de las

cadenas de valor en que participan.

Por otra parte, los acuerdos comerciales profundos que vinculan a México y
Centroamérica con los Estados Unidos (el Tratado de Libre Comercio de
Ameérica del Norte y el Tratado de Libre Comercio entre Republica Dominicana,
Centroamérica y los Estados Unidos, respectivamente) han profundizado y

consolidado esta modalidad de integracién productiva.

En contraste, las cadenas y redes en Ameérica del Sur estdn menos

desarrolladas. Esta subregion posee una abundante dotacion de recursos
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naturales, lo que se refleja en una marcada especializacion exportadora

primaria de todas las economias sudamericanas.

Por otra parte, se trata de una subregidn extensa, con grandes barreras
geograficas, como la Amazonia y la Cordillera de los Andes, que dificultan la
comunicacién y una distribucién espacialmente equilibrada de la poblacion y la
actividad econdmica. Todos estos elementos, sumados a importantes
carencias de infraestructura, restringen la posibilidad de insertar a América del

Sur en cadenas globales de valor.

El tipo de integracion econdmica formal prevaleciente en América del Sur
también difiere del de México y Centroamérica. En general, los esquemas
sudamericanos de integracion han tendido a concentrarse en la eliminacion de
aranceles y otros obstaculos fronterizos al comercio de bienes, con un menor
desarrollo normativo en temas de “integracion profunda”, como el comercio de

servicios, la inversién, la politica de competencia y la contratacion publica.

Al igual que en el caso de México y Centroamérica, una excepcion la
constituyen los acuerdos comerciales suscritos entre paises que tienen
convenios con los Estados Unidos y con la Unién Europea, como por ejemplo
los que estan en vigor entre Chile y el Pera y entre Chile y Colombia. Estos
tratados suelen seguir de cerca el modelo del TLCAN. Cabe notar que los
mismos paises que han suscrito acuerdos comerciales profundos entre si lo
han hecho también con otros socios extra regionales que tienen un mayor nivel
de desarrollo, como los Estados Unidos, la Unién Europea, Japon, la Republica

de Corea y China, en el caso de Chile y Peru.

No obstante es posible generar cadenas de valor sudamericanas y en ello
Brasil tiene potencial para desempefiar un papel crucial, de acuerdo al tamafio
de su economia y de su mercado interno, asi como a sus notables capacidades
tecnoldgicas. EI cumplimiento de este objetivo requerira medidas de politica
orientadas a aumentar la densidad de los encadenamientos productivos entre
Brasil y las demas economias sudamericanas, que son relativamente poco
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sélidos.™ La principal excepcién la constituye la integracién entre Argentina y
Brasil en el sector de la automocion, que se manifiesta en un intenso comercio

de partes y componentes.

Asi, por ejemplo, en 2011, el 30% de las exportaciones de bienes intermedios
industriales de Brasil al mundo se dirigi6 a América del Sur, principalmente a
Argentina, pero solo un 5% de sus importaciones de estos bienes provino de la
subregién, y Gnicamente un 1% si se excluye el MERCOSUR®®. Esta diferencia
entre el patron exportador e importador de bienes intermedios industriales
refleja la baja regionalizacion de las importaciones brasilefias. Un esfuerzo por
generar mas encadenamientos a nivel sudamericano se veria favorecido si se
diera en coordinacién con las empresas multilatinas brasilefias, que ya tienen

una notoria presencia inversora en toda la subregion.

De los diferentes patrones de insercion internacional que se observan en la

region se desprenden desafios que también son diferenciados.

Para México y Centroamerica, un reto central es ascender hacia eslabones de
mayor sofisticacion en las cadenas de valor en las que ya participan, sean
estas industriales o de servicios. En el caso de América del Sur, el principal
desafio parece ser la incorporacién de eslabones de mayor valor agregado a
las exportaciones basadas en recursos naturales, junto con la promocion de

redes y cadenas en los sectores industriales y de servicios.

Para esta subregion, como ya se mencion0, los obstaculos a una mayor
integracion productiva, son muy diversos. Frecuentemente se derivan de
insuficiencias de las politicas publicas a los niveles subregional (por ejemplo,
en infraestructura de transporte) y nacional (por ejemplo, en educacion,
capacitacién, ciencia y tecnologia, fomento productivo e internacionalizacion de
pymes). En este contexto, la expectativa no ha de ponerse en una integracion

mas profunda, pues ello por si mismo no podria suplir dificultades que

> panorama de la Insercién Internacional de América Latina y el Caribe, 2013
!¢ panorama de la Insercién Internacional de América Latina y el Caribe, 2013
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requieren acciones en multiples frentes. No obstante, resulta incuestionable
que un mercado sudamericano mas integrado y profundo proporcionaria un
entorno mas propicio que el actual para la generacion y el desarrollo de

cadenas de valor.

En este sentido, una acumulacién de origen plena a nivel sudamericano; de
avances coordinados en la facilitacion del comercio y de una gradual
armonizacion o un reconocimiento mutuo de estandares técnicos, sanitarios y
fitosanitarios, entre otras acciones, beneficiaria de manera particular a las
pymes exportadoras (directas e indirectas), que tienen menos capacidad que
las grandes empresas de lidiar con obstaculos administrativos o regulatorios al

comercio.

El desarrollo de vinculos comerciales y de inversion mas estrechos entre
América del Sur, Centroamérica y México deberia ser también un objetivo
central de los esfuerzos por fomentar una mayor integracion productiva en

América Latina.

El Caribe por su parte, esta poco insertado en las cadenas globales y tiene
escasa participacion en las redes productivas regionales. A pesar de su
cercania a los Estados Unidos, pocas islas estan integradas en las cadenas
industriales de ese pais, excepto la Republica Dominica. Esta débil integracion
se debe, sobre todo, a niveles salariales relativamente altos y a tasas de
productividad comparativamente bajas, o que se combina con el pequefio
tamafio de estos paises, que dificulta la produccion a gran escala. En esta
subregion, la mayor intensidad de comercio se produce bajo un patrén
estrictamente interindustrial, en el que Trinidad y Tobago es el principal
proveedor de la mayor parte de las manufacturas que demandan las

economias caribefias de menor tamario.

Las actividades predominantes en el Caribe son las industrias del turismo y de
servicios remotos. Ambas tienen vinculos poco desarrollados con el resto de
las economias de la subregion para la compra de insumos, que en su gran
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mayoria se importan desde fuera de la region. Las caracteristicas geograficas
también suponen un obsticulo para los encadenamientos. Todos los paises
insulares son pequefios y tienen limitadas conexiones maritimas y aéreas, lo

que dificulta la gestacion de redes.

De este listado de factores surge una agenda de politicas nacionales y
regionales para promover los encadenamientos productivos, aprovechando los
grandes activos del Caribe en términos de potencial en turismo, servicios

culturales, destino para la deslocalizacion de actividades y bienes de nicho.

Finalmente, el tema de la politica industrial merece una reflexion particular, a la
luz de los cambios en los paradigmas productivos que ha traido consigo la
proliferacion de las redes de produccion y las cadenas de valor. Mas que
desarrollar industrias completas integradas verticalmente, los paises buscan
crecientemente insertarse en nichos especificos en los que pueden ser
competitivos internacionalmente; ya sea a través de una empresa o mediante la
insercion territorial. Esta tendencia es particularmente pronunciada en las
industrias de ensamblaje, como la automovilistica, la electrénica y la

aeronautica, asi como la del vestuario.

De lo anterior se desprende que ciertos instrumentos de politica industrial (y
comercial) que podian tener una funcion beneficiosa en el pasado estan
perdiendo progresivamente utilidad y en algunos casos incluso estan llegando
a tener un efecto opuesto al deseado. Tal es el caso de los altos aranceles u
otras barreras a la importacion de bienes intermedios, medidas que contribuyen
a la pérdida de competitividad internacional de las industrias que dependen de
esos bienes.

Una situacion analoga se da con los requisitos de contenido local, en la medida

en que pueden restringir el acceso a proveedores extranjeros cuyos costos
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sean menores u ofrezcan méas calidad que los disponibles localmente!’. En
este contexto, la politica industrial sigue siendo clave para identificar y
promover sectores y actividades en que un pais puede hacerse
internacionalmente competitivo. Sin embargo, sus instrumentos deberan ir
evolucionando hacia un mayor énfasis en aspectos como los incentivos a las
actividades de investigacion y desarrollo, la asociatividad, la capacitaciéon y el
desarrollo de proveedores.

La promocion de la presencia de los paises latinoamericanos en cadenas de
valor y de su escalamiento a segmentos de mayor valor agregado puede
facilitar el acceso a tecnologias de punta y a las mejores practicas productivas
internacionales. Ademas, la insercién en cadenas permite acceder a insumos y
servicios de clase mundial. Todo lo anterior puede redundar en una mayor
competitividad internacional de los productos y servicios comercializados por
las empresas que participen en esas cadenas. Sin embargo, el grado en que
lleguen a materializarse esos beneficios potenciales dependera de la existencia
de un conjunto integrado de politicas encaminadas a elevar la productividad,
por un lado, y a reducir los diferenciales de ésta entre sectores y entre tamafos
de las empresas, por otro.

El andlisis de las ventajas y los desafios de las cadenas globales de valor
desde la perspectiva latinoamericana debe considerar el tamafo y las
caracteristicas de las empresas que participan, el tipo de productos y servicios
que elaboran, y los marcos institucionales que regulan la actividad en los
paises, ya que estos factores determinan los rasgos y las relaciones que son

fundamentales en su funcionamiento.*®

La complejidad funcional de estas cadenas, contribuye a generar una mayor

heterogeneidad en los beneficios derivados para las pymes. Segun la literatura,

Y Tavares de Araujo (2013) sostiene que medidas como las altas barreras a la importacion y
los requisitos de contenido local, junto con deficiencias en materia logistica, explican en parte la
reducida competitividad internacional de algunos segmentos de la industria brasilefia

18 "perspectivas econémicas de América Latina". CEPAL, 2013.
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la insercion de las pymes en cadenas globales de valor por si s6lo, no asegura
la obtencion de mayores niveles de productividad, mayor valor agregado o

procesos mas innovadores.

Se trata entonces de avanzar en una modernizacion de la estructura productiva
que vaya incorporando gradualmente a las pymes, apoyandolas en materia de
capacitacion, asociatividad, acceso al crédito y a las tecnologias, certificacion

de calidad, entre otros desafios.

Precisamente la necesidad de responder a esos retos abre un espacio para
actualizar y reorientar los mecanismos de cooperacion e integracion regional,
asi como para desarrollar iniciativas plurinacionales en algunos de esos
ambitos. Avanzar coordinadamente en esos temas contribuiria mas a la
integracion regional y a la gestacion de cadenas de valor subregionales que los

debates sobre estrategias comerciales o de liberalizacion arancelaria.
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Conclusiones

Los niveles de participacion de América Latina y el Caribe en cadenas
regionales y globales de valor difieren en funcion de la subregion que se esté
analizando. En este sentido resulta atinado hacer una distincién entre México y

Centroamérica, por una parte, y América del Sur y el Caribe, por otra.

El primer grupo de paises participa ampliamente en diversas cadenas de valor
centradas en los Estados Unidos, tanto de bienes (sectores de automocion, de
la electronica y del vestuario, entre otros) como en servicios (centros de
llamados, tecnologia de la informacién y las comunicaciones y otros servicios
remotos). Una comparacion entre las distintas regiones del mundo indica que
Centroamérica y México, junto con Asia oriental y sudoriental, se encuentran
entre las regiones en desarrollo con mayor grado de insercion en cadenas de
valor. Este resultado se debe en gran medida al caracter de la insercion
internacional de México y los paises centroamericanos, basada fuertemente en
industrias procesadoras (maquila) cuyas exportaciones incorporan una elevada

proporcion de bienes intermedios importados.

Sin embargo, la participacion de estos paises en eslabones poco sofisticados
dentro de la cadena no implica, obviamente, impactos notorios en sus niveles
de desarrollo. Un reto importante en lo adelante seria establecer politicas
encaminadas a lograr escalar dentro de estas cadenas a otros segmentos que

aseguren una mayor participacion en los beneficios generados.

En el segundo grupo de paises, en contraste, la gestacion de redes de
produccién y cadenas de valor es aun incipiente, salvo algunas excepciones.
América del Sur tiene uno de los mas bajos niveles de participacion en cadenas
mundiales de valor. El Caribe por su parte, se sitla en una posicion intermedia.
Por lo que para estas subregiones el desafio estd en este punto, en aumentar

su insercion en cadenas, en aquellos eslabones en que sea posible penetrar.
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Anexos

Tabla 1. PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PARTICIPACION
EN CADENAS DE SERVICIOS MUNDIALES

Servicios de Servicios de salud Industrias Tecnologias de la Otros servicios
procesos . informacion
- creativas
empresariales
Contabilidad y Turismo médico Industria Desarrollo de Educacion
finanzas Brasil, audiovisual software Argentina,
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Argentina, Argentina, Brasil, Brasil, Chile
Chile, Costa Rica, Costa Brasil, Chile, Colombia,
México, Uruguay Rica, Cuba, Panama Chile, México Costa Rica,
Uruguay
Gestiény Ensayos clinicos Publicidad Consultoriay Investigacion,
desarrollo Argentina, Brasil, Argentina, servicios desarrollo e
de procesos Chile, Brasil, informaticos innovacion
Argentina, Brasil, Colombia, México, Chile, México Argentina, Brasil, Brasil, Chile,
Chile, Costa Rica, Perd Chile, México
México, Uruguay Costa Rica,
Uruguay
Recursos Telemedicina Industrias de Gestion, Ingenieria'y
humanos Argentina, Brasil, contenido integracion construccioén
Argentina, Brasil, Colombia, México Argentina, y mantenimiento Argentina, Brasil,
Chile, Brasil, de aplicaciones Chile, México
Costa Rica, México Argentina, Brasil,
Uruguay Chile, Colo_mbia,
Costa Rica,
Uruguay
Centros de Telediagndstico Arquitectura Infraestructuray Servicios
Ilamadas, Brasil, México Argentina, redes intensivos
de contacto y de Brasil, Argentina, Brasil, en conocimiento
atencion al Chile, México Chile, (servicios
cliente Costa Rica, legales,
Paises de investigacion

Centroamérica,

Jamaica, Uruguay

financieray de

Chile, Colombia, mercado)
Pert, Republica Brasil, Chile,
Dominicana, Costa Rica,
Uruguay México
Servicios Analisis e Disefio Videojuegos, Servicios
auxiliares interpretacién de Argentina, animacion financieros
Argentina, Brasil, resultados médicos Brasil, y simulacion Brasil, Chile,
Chile, Brasil, México, México Argentina, Chile Costa
Colombia, Costa Rica, México
. Uruguay
Rica,
México, Uruguay
Centros de
servicios

compartidos
Argentina, Brasil,
Chile,
Colombia, Costa
Rica,
México, Uruguay

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
Andrés Lopez, Andrés Niembro y Daniela Ramos, “Promotion policies for services offshoring:
global analysis and lessons for Latin America”, Latin America’s emergence in global services. A
new driver of structural change in the region?, René Hernandez y otros (eds.), Libros de la
CEPAL, N° 121 (LC/G.2599-P), Santiago de Chile, Comisién Economica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), marzo de 2014.
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