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La revolucion de las tecnologias de informacion y comunicacion (TIC), en conjunto
con el avance de las politicas de liberalizacién comercial de los aflos noventa,
hicieron posible y facilitaron la fragmentacién geografica de los procesos productivos,
consolidando el modelo de cadenas globales de valor (CGV). La nocidén de cadena
de valor alude al conjunto de actividades (eslabones) interconectadas que van
desde el disefio de un producto hasta su entrega al consumidor final. Cuando estos
eslabones se distribuyen entre fronteras, tenemos una CGV. Con este modelo,
grandes empresas multinacionales distribuyeron sus eslabones de produccién por
el mundo en busqueda de ganancias de eficiencia productiva.

Para los paises en desarrollo, la evidencia empirica muestra que la integraciéon de
sus empresas en redes globales de produccién puede tener efectos positivos sobre
sus niveles de productividad global y sobre sus posibilidades de transformacién
productiva, al permitirles especializarse en ciertos eslabones de una cadena
geograficamente dispersa en el mundo. Estos efectos se derivan de aspectos
relacionados al comercio internacional (como la exposicidon a la competencia, la
expansion de los mercados y un mejor acceso a insumos), y también de la mayor
interaccion entre las empresas integradas a las CGV. Asi, las vinculaciones que se
establecen entre empresas son una fuente potencial de derrame de conocimiento,
y ganancias adicionales de eficiencia, que favorece a la innovacion y al crecimiento
de la productividad. Por estas razones, desde inicios de los afnos 2000, los paises
de la regidn empezaron a disenar politicas para facilitar que mas empresas locales
puedan operar bajo este modelo de produccion.

El proceso de crecimiento de las CGV iniciado durante los noventa fue interrumpido
por la crisis financiera de 2008. A partir de ese momento, el modelo entré en una
fase de estancamiento, que fue reforzada mas tarde por otros eventos de impacto
global, como la pandemia del COVID-19 y la guerra entre Rusia y Ucrania. Estos
acontecimientos cuestionan la légica de que las estrategias competitivas de las
empresas y de desarrollo de los paises se basen en un modelo de produccidén
desvinculado del territorio, dirigido fundamentalmente por un imperativo de
eficiencia productiva. En el nuevo contexto, se definen dos imperativos adicionales
para este modelo.
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Ante las crecientes preocupaciones sobre los efectos ambientales y sociales de
las CGV, aparece un imperativo de sostenibilidad, entendida como la necesidad
de que el impacto derivado de tales efectos sea considerado en todas las decisiones
de produccién de las empresas. De esta manera, el modelo de produccién debe
cuidar de sus impactos ambientales (e idealmente, contribuir positivamente a los
efectos del cambio climatico), y sus actividades deben ser compatibles con el
bienestar de trabajadores de diferentes calificaciones y de grupos de la poblacidn,
como mujeres, jévenes, y diversas minorias. El imperativo de la sostenibilidad se
asocia a un reconocimiento de los costos sociales de produccién, y también abre
nuevas oportunidades de generar mayor valor agregado en diferentes eslabones
de las cadenas.

Adicionalmente, derivado principalmente de los efectos de la pandemia y de
consideraciones geopoliticas, las CGV deben asumir el imperativo de resiliencia, que
se refiere a su capacidad de recuperarse rapidamente frente a shocks que afecten
su funcionamiento. Esta capacidad tiene que ver sobre todo con la adopcidén de
nuevas tecnologias y cambios organizacionales. Dado que la produccién en cadenas
es compleja y requiere la coordinacién de todas las partes involucradas, una falla en
un eslaboén tiene efectos tanto en las etapas anteriores (aguas arriba) como posteriores
(aguas abajo). Esta vulnerabilidad de las CGV frente a shocks, cada vez mas frecuentes,
afecta tanto a productores como consumidores, al punto de que estos ultimos
pueden ver afectadas sus posibilidades de acceso a los productos.

Las consideraciones descritas determinan que ahora el modelo de producciéon
responda a un triple imperativo de eficiencia, sostenibilidad y resiliencia como
condicién necesaria para que los avances de la globalizacidn no se detengan y sus
beneficios puedan alcanzar a toda la sociedad. Este triple imperativo abre espacios
de interés para que los gobiernos implementen politicas de desarrollo productivo
sostenibles (PDPS), desde un punto de vista ambiental y social.

Este trabajo presenta un esquema conceptual para el disefio de PDP orientadas
al contexto actual de las empresas. Desde el punto de vista metodoldgico, el
estudio sigue el enfoque de PDP desarrollado por Gustavo Crespi, Eduardo Fernandez
Arias y Ernesto Stein (Crespi et al., 2014), como base para definir los instrumentos
para aumentar tanto la insercion de las empresas en CGV como su capacidad
dindmica para pasar a realizar actividades de mayor valor agregado dentro de ellas,
lo que se conoce como upgrading.

El trabajo se estructura en cuatro partes. La Parte 1se centra en aspectos concepl
tuales sobre qué son las CGV y qué dimensiones debieran considerarse para
entender su funcionamiento. Para estructurar el andlisis se utiliza un mapeo que
considera cuatro dimensiones basicas:
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« Estructura insumo-producto: Permite identificar y conectar los distintos
eslabones de la cadena en términos de sus actividades y productos (bienes
y servicios) asociados. A partir de esto, puede conocerse cuales son los
eslabones que generan mayor valor agregado.

« Alcance geografico: Permite dimensionar cuan global es la cadena e idenO
tificar los territorios donde se realiza cada actividad y se ubican los eslabones
gue generan mayor valor agregado.

« Gobernanza: Considerando a todos los actores relevantes, se identifican las
relaciones de poder que rigen a la cadenay a sus eslabones.

« Entorno: Ninguna de las dimensiones anteriores es esttica, por lo que es
importante identificar cudles son los motores de cambio que pueden estar
afectando y determinando nuevas oportunidades de desarrollo productivo.

La Parte 2 del documento se enfoca en el analisis de las condiciones de entorno
que imponen los nuevos imperativos de sostenibilidad y resiliencia, los cuales
implican no solo una recalibracién de la l6égica segun la cual las CGV venian operando,
sino también la aparicién de nuevos modelos de negocio, huevas gobernanzas,
e incluso nuevas cadenas.

La Parte 3 analiza los desafios de politica publica para que los paises de la region
alcancen ganancias estaticas y dinamicas de productividad mejorando la integracion
de sus empresas en CGV sostenibles. En primer lugar, las PDP deben contribuir a
gue las empresas logren un cierto nivel de productividad, requerido para empezar
a participar en CGV. Politicas de este orden tienen que ver, por ejemplo, con el acceso
al crédito y con la certificacion de estdndares internacionales. Un segundo objetivo
de las PDP es contribuir a que las empresas puedan maximizar las ventajas de
pertenecer a redes globales, por lo que aqui son especialmente relevantes las politicas
de fomento de la investigacion y desarrollo (1+D) y de capacitaciéon del capital humano,
y el apoyo necesario para pasar a realizar actividades de mayor valor agregado dentro
de las cadenas.

Estas politicas deben disefarse atendiendo a los nuevos imperativos de sostenibilidad
y resiliencia; esto es, los objetivos de productividad deben plantearse cuidando de
su efecto sobre el entorno social y ambiental. Por lo tanto, el proceso de disefio y
ejecucién de las politicas productivas se vuelve mas complejo, al imponer nuevos
objetivos y también nuevas restricciones a los medios para lograrlos.

Considerando estos antecedentes, en la Parte 4 del documento se presentan los
principales lineamientos que deben considerarse a la hora de definir un marco de
intervencion de PDP. En esta seccidn se sistematizan las lecciones aprendidas de
la experiencia del BID en mas de veinte aflos de operaciones vinculadas al desarrollo
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de cadenas de valor, con las adaptaciones correspondientes al nuevo escenario.
Para ello, se plantean 7 dimensiones interdependientes que se sugiere contemplar
en una intervencion de desarrollo productivo enmarcada en la I6gica de las CGV
(Figura 0.1), y que se describen a continuacion:

Figura O0.1. Marco de intervencion para una estrategia de desarrollo
productivo orientada a CGV

Coordinaciéon Publico-Publica

Construccion de viabilidad politica

Coordinacién Publico-Privada
Construccion de legitimidad

¢ Cuales son las fallas que
afectan al desarrollo?

Diagnéstico

Seleccién
Qué cadenas/eslabones

Upgrading
¢Cualserdla
estrategia de mejora
Yy sus herramientas?

Monitoreo
y evaluacién
Medicion y
transparencia

% Comunicacién y publicidad

Visibilizacion de la estrategia

Fuente: Elaboracion propia.

« Coordinacién publico-publica. Esta es una condicién de base para cualquier
tipo de intervencidn publica. Implica contemplar, por parte del encargado de
la PDP, el solapamiento y complementariedad de competencias con otros
organismos de gobierno. Diseflar mecanismos institucionales que permitan
esta articulacion ayudard a un mejor uso de los recursos publicos (evitando
superposiciones, inconsistencias o inacciones) y a asegurar la viabilidad politica
de la intervencioén.
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» Seleccién. En un mundo de recursos escasos, se deben elegir los sectores
a priorizar. Si bien es importante tener en cuenta la estructura productiva
vigente para establecer los sectores con mayor probabilidad de éxito, también
sera importante monitorear sectores con mayor potencial para complejizar
la economia y cerrar brechas productivas mas rapidamente.

« Coordinacién publico-privada. Esta seleccién de sectores y el diagndstico
de desarrollo deberia hacerse siempre de la mano con el sector no gubernal
mental (que incluye, ademas de las empresas, a otros actores como la academia
y los sindicatos, atendiendo al imperativo de la sostenibilidad). Es importante
lograr arreglos institucionales que definan los incentivos adecuados para la
cooperacion, eviten el riesgo de captura, y permitan construir legitimidad,
balanceando el trade-off que aparece entre la cantidad de voces participantes
y la posibilidad de un didlogo fructifero.

« Diagnéstico. Siguiendo los principios de PDP, el diagnédstico debe buscar
identificar las fallas de mercado (presencia de bienes publicos, externalidades,
informacién, coordinacion, o gobierno, entre otras) que obstaculizan el desarrollo
productivo de un eslabén o cadena. Se trata de la implementaciéon de la
estrategia de andlisis de la Parte 1 (el “mapeo de la cadena”) con una visiéon
dindmica, que contemple el nuevo entorno de las CGV tanto en lo que refiere
a amenazas como oportunidades.

« Upgrading. Esta dimension serd el vertebrador de cualquier intervencion.
Las estrategias de desarrollo en el marco de CGV se asocian al concepto de
upgrading, que se refiere a los procesos de “mejora” para mayor generaciéon
de valor agregado. Si bien una intervencién puede contemplar acciones de
pre-insercion (tipicamente asociadas al entorno de negociosy las facilidades
de comercio), se definen tres grandes tipos de estrategias especificas: mejoras
a nivel eslabdn (reasignar recursos dentro de un eslabén), mejoras a nivel
cadena (reasignar recursos hacia eslabones de mayor valor agregado), y
desarrollo de nuevas cadenas (lo cual conlleva cierto grado de transformacion
productiva). Para esto se revisa una serie de herramientas de politica y su
pertinencia para cada caso, sin perder de vista el hecho de que no existen
recetas Unicas y que los instrumentos sugeridos deben ser consistentes con
el stock de capacidades que tienen tanto el sector publico como el privado.

« Evaluacién y monitoreo. Esta es también una condicion basica para cualquier
tipo de intervencidn, ya que procura la transparencia y la posibilidad de
sistematizar lecciones aprendidas y cuantificar impactos. En el caso de las
PDP, la evaluacién suele ser complicada debido a que muchas veces la
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naturaleza del problema objetivo puede cambiar, echando por tierra los
indicadores de monitoreo. Serd importante lograr un balance entre la rigidez
necesaria para permitir una rendicidon de cuentas transparente y la flexibilidad
necesaria para el disefio e implementacion de politicas Utiles.

« Comunicacién y publicidad. Esta dimensiéon interactida con todo el proceso:
con ella se genera compromiso de las partes involucradas, se abona a la
transparencia de la politica, y se fomenta la autoseleccidn de sectores y la
solucién de ciertas fallas de informacion.

En sintesis, el nuevo contexto presenta a la vez nuevas oportunidades y desafios
para la region. Este documento argumenta que, aun bajo las nuevas condiciones,
las CGV siguen siendo un camino Util para que las empresas resuelvan sus problemas
de productividad, y describe las principales estrategias de politicas que los gobiernos
deberan aplicar en el diseflo de sus intervenciones para poder aprovechar al maximo
esas oportunidades.
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Nna caracteristica distintiva de los procesos productivos en las economias

modernas es su creciente complejidad geografica. Producir alimentos, textiles,
muebles, automoadviles, electrodomésticos, o semiconductores, entre otros tantos
productos, requiere fragmentar la produccién en distintos pasos o eslabones entre
firmas ubicadas en diferentes espacios geograficos, dentro de una regién, en
distintas regiones de un pais o en distintos paises. Cuando en este proceso hay una
extensa divisidon internacional de la produccién, se hace referencia al concepto de
Cadenas Globales de Valor (CGV).

Integrar estas redes de produccion contribuye al crecimiento de la productividad
y la transformacién productiva de los paises (Blyde et al.,2014; World Bank, 20203;
Xing et al,, 2021). Una literatura emergente en las Ultimas décadas ha contribuido
al entendimiento de coémo funcionan las cadenas de valor (Antras y Chor, 2021)
tanto desde el punto de vista microeconémico como macroecondmico. El enfoque
microeconémico estudia cémo las empresas forman redes de produccidn, segun
el contexto en el que se desempefan. Mientras que el analisis de cémo la produccion
en cadenas de valor impacta en el desarrollo y bienestar de los paises es parte del
enfoque macroecondémico.

Debido a la gran complejidad que involucra la operacién de las cadenas de valor
y las decisiones de formacidn de redes de produccién en el espacio, y a limitaciones
de datos, no hay un entendimiento acabado sobre cémo el funcionamiento de las
cadenas de valor afecta los flujos de comercio y el bienestar de los paises y regiones
(Xing et al., 2021; Arkolakis et al., 2023). En vistas de esa complejidad, a continuacion,
se presentan aspectos conceptuales de base para el analisis de cadenas de valor,
los cuales se consideran insumos relevantes para la definiciéon de politicas de
desarrollo productivo.
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¢Qué es una cadena de valor y cuando se
vuelve global?

El concepto de “cadena de valor” se refiere a toda la variedad de actividades
involucradas desde la concepcién de un producto (bien o servicio) hasta su
distribucion a los consumidores finales. Estas actividades son agrupadas en
“eslabones”. Asi, si bien la cantidad y tipologia de eslabones puede variar sustan
tivamente entre cadenas, una cadena tipica incluye al menos los eslabones de
concepcioén y disefo (usualmente intensivos en 1+D), de produccidn, de logistica,
y de comercializaciéon. Las actividades en estos eslabones pueden ser realizadas
por una o varias empresas, por lo que el enfoque de cadenas de valor pone un
especial énfasis en esta distribucion de tareas y en sus implicancias en las relaciones
de poder dentro de ellas. Naturalmente, estas “cadenas” no existen en el vacio,
sino que dependen de otros actores de soporte que, si bien pueden no participar
directamente en los eslabones centrales, resultan cruciales para el objetivo de llevar
el producto hasta las manos de los consumidores.

De esta manera, puede decirse que toda empresa pertenece, al menos, a una
cadena de valor. La manera mas facil de ver esto es en los eslabones finales de las
cadenas tipicas: empresas de logistica o supermercados participan en los tramos
finales de numerosas cadenas de valor. No obstante, de acuerdo a la base productiva,
puede haber empresas en el eslabén de produccién que también participen en
mas de una cadena (por ejemplo, empresas o conglomerados que producen
automoaviles, y también camiones). Finalmente, empresas que participan en eslall
bones de una cadena seran proveedoras de otras (una productora de fertilizantes
es proveedora de la cadena de manzanas, por ejemplo), lo cual trae la nocién de
que las cadenas en realidad forman redes de valor, tal como se vera mas adelante.

Adicionalmente, una empresa puede pertenecer a cadenas con distinto nivel de
alcance geografico, y esto trae el punto de que cada vez es mas dificil pensar en
cadenas de valor que sean puramente “locales”. En este sentido, incluso productores
agropecuarios de autoconsumo posiblemente estén consumiendo fertilizantes
producidos en otra region distinta de la suya, lo cual los vuelve parte de una cadena
regional. Si ademas resulta que ese fertilizante se importa de algun otro pais,
entonces ese productor local es parte del eslabdn final de una cadena global de
valor de fertilizantes (el Box 1.1 presenta una ilustracion sobre este aspecto para el
caso de Chile).



BOX 1.1. CADENAS DE VALOR EN CHILE:
MEDICIONES E IMPACTO SOBRE EL BIENESTAR

Un estudio reciente para Chile ofrece un excelente ejemplo sobre la
complejidad de las operaciones de las cadenas locales y globales de valor.
Con base en datos administrativos de transacciones domésticas e interl]
nacionales del universo de empresas de Chile, Arkolakis et al. (2023)
presentan hallazgos interesantes sobre cémo se relacionan las empresas
en las distintas fases de sus procesos productivos en funciéon de sus
fundamentales y su ubicacion geografica.

Los autores encuentran que i) las firmas con mas ingresos tienen un mayor
numero de compradores y proveedores; ii) las firmas ubicadas en zonas
con mayor densidad de poblacién tienen un mayor nidmero de conexiones
con compradores y proveedores; y iii) tanto el ndmero de conexiones
proveedores-compradores (margen extensivo) como el volumen de las
transacciones (margen intensivo) decaen con la distancia geografica entre
las localizaciones, siendo el efecto en el margen extensivo mas pronunciado.
En cuanto a los aspectos de politica, los autores encuentran que revertir
las reducciones de aranceles de acuerdos comerciales recientes de Chile
con Estados Unidos y China, reduce el bienestar agregado del pais en
0,67%, siendo mas de la mitad del efecto explicado por una potencial salida
de empresas de cadenas globales de valor.

Por su parte, para dar cuenta del impacto de la geografia y costos de
transporte sobre la formacién de redes de produccion, los autores estiman
un aumento de 0,25% del bienestar agregado tras la construccion del
puente que conectara a la isla de Chiloé con Chile continental, que
funcionara a partir de 2025; mas del 60% del efecto encontrado se explica
por la integracién a cadenas de valor.
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En sintesis, hay diversas maneras a través de las cuales una empresa puede
participar en una CGV, que no son excluyentes entre ellas: exportando directamente
el bien o servicio que produce, como proveedor una empresa exportadora, e
importando insumos y tecnologias para su proceso productivo.' A continuacioén,
se presenta un marco conceptual para entender cémo funciona una CGV, a través
de cuatro dimensiones principales de analisis.

El “mapeo de la cadena”: Cuatro dimensiones
de analisis de las CGV

Segun Gereffi y Fernandez-Stark (2019), el andlisis de CGV permite una visiéon
holistica de las industrias globales, tanto “desde arriba hacia abajo” (cémo las firmas
globales que lideran el mercado estructuran la cadena) como “de abajo hacia
arriba” (cudl es la realidad local de la cadena, a partir de la cual se pueden plantear
estrategias de politica). El “mapeo” de las cadenas de valor hace posible abordar
estas visiones de una manera esquematica. Aqui se hara foco en cuatro grandes
dimensiones de analisis: la estructura insumo-producto, el alcance geografico, la
gobernanza, y el entorno (Figura 1.1). Mediante la estructura insumo-producto se
puede esquematizar el ciclo de un producto en diversos eslabones, desde su propia
concepcidn hasta su consumo final, sin perder de vista las multiples (y no lineales)
interacciones que puede haber entre estas etapas. El alcance geografico se enfoca
en el analisis de la distribucion de estos eslabones alrededor del mundo. En esta
distribucién global, aparecen lideres y relaciones de poder que son identificados
en el mapeo al analizar la dimension de gobernanza. Finalmente, la dimensidn de
entorno (global y local) es relevante para contemplar tendencias que afectan no
solo a la coyuntura de la cadena, sino también su estructura de largo plazo.

El BID ha realizado una gran cantidad de investigaciones sobre CGV con foco en
la insercién productiva de la regidon en estas (Blyde, 2014) que, adn sin una corresponl
dencia estricta con las dimensiones presentadas aqui, siguen un marco analitico
similar. Ejemplos mas recientes en esa linea son los estudios de las CGV de la
mineria (Nenciy Catraro, 2021; Penny y Fernandez-Stark, 2022), la industria textil
(Fernandez-Stark et al.,2022), la de ganado bovino (Bisang et al., 2022), la del café
y cacao con foco en Venezuela (Clemente-Rincén, 2022) y la del cacao de maxima
pureza desde la perspectiva del Ecuador (Villacis et al., 2022), entre otros.

T Adicionalmente, la empresa en cuestion también se puede asociar con una empresa multinacional
o instalarse en otros paises, transformandose en multinacional (OECD, 2019).
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Figura 1.1. Dimensiones de analisis para el mapeo de las CGV
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Fuente: Elaboracion propia basada en Gereffi y Fernandez-Stark (2019)

Estructura insumo-producto

Como se menciond, una cadena estructura actividades en “eslabones” que conforl
man el proceso que va desde la concepcidon de un producto hasta su entrega al
consumidor final. Estos eslabones varian entre cadenas, pero una estructura tipica
podria ser: un eslabén de disefio, otro de insumos, el de produccién, el de
distribucion, y el de comercializacién.” Su representacion suele ser del estilo que
se presenta en la parte superior de la Figura 1.2, donde aparecen estos eslabones
como cajas con flechas que denotan lo secuencial de una cadena. Tal como se
discute en el Box 1.2, esta representacidn es una simplificacion esquematica, pero
no necesariamente refleja coémo operan las cadenas en la practica. De esta manera,
y ante la complejizacién creciente de las relaciones entre empresas, algunos autores
sugieren una representacion en forma de redes de la cadena de valor (ver Filippo
y Stankovic, 2021 para una discusién al respecto), como se ve en la parte inferior
de la Figura 1.2, propia de las cadenas “datificadas”, sobre lo cual se volvera en la

2 Finalmente, y cada vez con mayor necesidad, el proceso puede completarse con un eslabdn de
reciclaje que retroalimenta la cadena o que funciona de nexo con otras. En la Parte 2 se discutira sobre
la sostenibilidad de las CGV y, en particular el Box 2.4, trata las implicancias de la economia circular en
las distintas dimensiones que hacen a las CGV.
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Parte 2 de este documento. Asi, esta forma responde principalmente a las nuevas
posibilidades de interaccion que los servicios digitales permiten a los diferentes
actores de la cadena, lo cual trae su correspondiente correlato en mejoras en la
toma de decisiones, la coordinacidén y las ganancias de productividad.?

Figura 1.2. Representaciones de una CGV

Diseino Insumos Produccion Distribucion Comercializacién Reciclaje

Insumos Reciclaje

Comercializacién Produccion

Distribucion

Fuente: Elaboracion propia.

3 Como se verd en la Parte 4 del documento, esto implica un mayor retorno de las innovaciones de
proceso dentro de las CGV, permitiendo mejoras en la productividad sin cambios disruptivos en la
base de productos.
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BOX 1.2. ENTRE VIBORAS Y ARANAS:
LA FORMA DE LAS CGV

La division global de la produccién se determina por las diferencias
internacionales de costos y las fricciones relacionadas a los costos de
fragmentar espacialmente las etapas de la produccion. La interaccion de
estas fuerzas depende de los detalles ingenieriles del proceso productivo
donde dos extremos son los modelos de “viboras” y de “arafas” (Baldwin
y Venables, 2013).

Las viboras son procesos donde la secuencia de cada etapa es dictada por
la ingenieria; las arafas se relacionan con el ensamblado de partes sin
necesariamente tener que respetar un orden. Un ejemplo de aranas es el
armado de un avién, donde en el caso del Boeing 787, insumos de distintas
partes del mundo son enviados a Estados Unidos para el ensamblado; con
el sistema de aranas, los insumos cruzan fronteras como mucho dos veces.

Las viboras son mas complejas, el comercio aumenta a medida que se
reducen las fricciones, y el volumen de comercio y el nUmero (enddégeno)
de eslabones esta limitado sdlo por las posibilidades técnicas de
fragmentacioén. El caso de la produccién de semiconductores, es un caso
tipico de una vibora, en donde primero se disefia un chip, y luego se
continla secuencialmente con las etapas de fabricacion, ensamblado y
testeo que se realizan en distintas partes del mundo (ver Box 1.5). En el
caso de las viboras, un producto intermedio puede cruzar fronteras multiples
veces antes de transformarse en un producto final.

Un modelo hibrido de viboras y aranas es el de los automéviles, donde
intervienen las dos modalidades de produccién; por ejemplo, una linea de
vibora produce el motor, otra produce el chasis, y estos bienes intermedios
luego se ensamblan.

Este analisis debe complementarse con fuentes de datos secundarios y entrevistas a
actores de la cadena que permitan completar la descripcion de la misma, y poder
arribar a un esquema como el que ejemplifica la Figura 1.3, que representa a los actores,
productos y actividades propios de la cadena de valor de la mineria del cobre, extraido
de Penny y Fernandez-Stark (2022). Como se vera en las dimensiones siguientes, cada
eslabon tiene su propia estructura de funcionamiento y organizacion, con una deterl
minada composicion de las empresas relevantes, estdndares y estrategias de produccion.
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Figura 1.3. Cadena de valor de la mineria del cobre
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Alcance geografico

Una vez esquematizada la estructura insumo-producto de una cadena de valor,

la contemplacidon de la dimensidn geografica es el paso que permite comenzar a

tener una vision global de ella. Esto conlleva la identificaciéon de en qué paises o

regiones se desarrollan principalmente las actividades de los eslabones, cémo

funcionan esas interacciones y cémo han evolucionado en el tiempo.

Como se muestra en el Box 1.3, la globalizacidon de las cadenas de valor llevd a una

distribucién de los eslabones tal que las actividades de mayor valor agregado,

como las de diseno e |+D se ubicaban en los paises desarrollados (donde el capital

humano calificado era abundante) y los eslabones de produccidén y ensamblaje

pasaron a ubicarse en los paises en desarrollo, donde las materias primasy el trabajo
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poco calificado eran abundantes y baratos. En forma simplificada, esta division
geografica de los eslabones de las CGV se presenta en la Figura 1.4 a través de la
“curva de la sonrisa”, que muestra el nivel de valor agregado de eslabones de una
cadena tipica. Como se vera mas adelante, las politicas de desarrollo productivo,
bien disenadas, pueden contribuir a cambiar esta distribucién basica, permitiendo
a los paises en desarrollo sacar provecho de su participacion en las CGV y desplazarse
hacia actividades y eslabones de mayor valor agregado. Al conjunto de todas las
acciones tendientes a mejorar la integracién en CGV se las define aqui como
estrategias de upgrading, término que sera utilizado ampliamente a lo largo del
presente trabajo.

Figura 1.4. La curva de la sonrisa y la distribucién geografica de
actividades de una CGV

\ Servicios /
Valor I+D

agregado \ Disefio Marketing /
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\_/
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>

Pre-Produccién Produccién Pos-Produccién

Tipicamente alojadas en paises desarrollados

Tipicamente alojadas en paises en desarrollo

Fuente: Extraido de Gereffi y Fernandez-Stark (2019).
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BOX 1.3. LA GLOBALIZACION DE LAS CADENAS DE VALOR

Siguiendo a Gereffiy Sturgeon (2014), el paradigma CGV se origina en los experimentos
originales de algunos retailers (como los estadounidense JC Penny y Kmart) y
corporaciones industriales (IBM, General Motors, Volkswagen), que empezaron a
establecer produccion en Asia del Este, México y algun puhado de ubicaciones
alrededor del mundo entre los "70 y los '80. El objetivo era explicito y claro: reducir
costos. La estrategia consistia en producir allidonde la mano de obra o el acceso a
ciertos recursos criticos fuera mas barato, y exportar luego los bienes finales de
vuelta a los mercados de origen.

Ante el estancamiento que empezaba a avizorarse en los mercados de origeny la
emergencia de una gran masa de demanda proveniente de la creciente clase media
en los BRICs (Brasil, Rusia, India y China), hacia los '90 las multinacionales encontraron
razones adicionales para asignar cada vez mas capacidad productiva en estos nuevos
mercados donde la demanda creciay, adicionalmente, la mano de obra y las materias
primas eran baratas.

Este proceso se caracterizd por la creacion de nuevos aprendizajes y capacidades:
las multinacionales provenientes de los paises desarrollados se profesionalizaban
en los mecanismos de outsourcing y offshoring, y en volverse “globales”; mientras
que las economias emergentes ganaban de esta manera nuevas capacidades
industriales en respuesta a requerimientos de produccidn cada vez mas complejos.
Esto fue posible gracias a un contexto de retirada de las politicas proteccionistas
propias del modelo de industrializacién por sustitucion de importaciones (ISl) y
la consecuente baja en las barreras al comercio entre los paises, asi como en los
costos de transporte y de comunicacion en general. La aparicién de la Organizacion
Mundial del Comercio en 1995 fue un claro signo de época.

Hacia los'00, el paradigma CGV se habia extendido a una gran variedad de industrias,
y llegado también a servicios que hasta ese entonces habian sido considerados no
transables, como los call centers, los servicios contables, ciertos servicios médicos,
e incluso servicios de investigacion y desarrollo (I+D). En este nuevo contexto, Gereffi
y Sturgeon (2014) presentan una version simplificada de los nuevos roles a nivel
global: China se convirtié en la “fabrica” del mundo, india en su “back office”, Brasil
en el gran proveedor de commodities agricolas, y Rusia la fuente de gas natural
y tecnologias militares. Para productos que requerian lineas de producciéon mas
cortas (con menos eslabones), tales como la indumentaria y los automaéviles, los
elegidos eran México, Africa del norte y algunos paises de Europa del Este.
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Las actividades asociadas a cada eslabdn pueden ser representadas en bienesy
servicios codificables (siguiendo las nomenclaturas de clasificadores de actividades
o productos, como por ejemplo los harmonized system codes HS o la Clasificacion
Industrial Internacional Uniforme CIIU). A partir de las fuentes de datos de comercio
como UN Comtrade® o WITS,” se puede realizar un analisis cuantitativo de flujos
gue indican la “forma” que tiene la cadena en términos de sus volumenes de
transacciones y el valor que se agrega en cada eslabén. Esto es Util no sélo para
dimensionar la estructura geografica actual de la cadena, sino también para
visualizar su evolucién y tendencias.

Ahora bien, estas medidas comerciales tradicionales registran los flujos de bienes
y servicios en términos “brutos”, lo que significa que el valor de los insumos intermedios
se cuenta cada vez que cruzan una frontera para su posterior procesamiento. En un
mundo dominado por la légica de las CGV, donde los bienes intermedios cruzan
varias fronteras antes de llegar al consumidor final, esto implica que las exportaciones
brutas pueden estar sujetas a una doble contabilidad significativa. Para abordar este
problema, el analisis de CGV pasd a enfocarse cada vez mas en el concepto de
“comercio de valor agregado” (Cigna et al., 2022). Como parte de esto, las exportaciones
brutas se desglosan por pais e industria de origen, y destino del valor agregado. En
otras palabras, el valor agregado se rastrea a través de las fronteras y se reparte entre
los paises donde es producido y donde es consumido.

A partir de esto, existen bases de datos mas complejas, adaptadas a este enfoque
del valor agregado, como el World Input-Output Database Project,® el Global
Trade Analysis Project,” la Trade in Value Added Database de la OCDE® o la
UNCTAD-EORA Global Supply Chain Database.’ Todas estas bases de datos
permiten estimar las fuentes (nacional o extranjera) del valor que se agrega en la
produccién de bienes y servicios para la exportaciéon (y de esta manera conocer
la posicidn de un pais en las CGV), asi como también se pueden utilizar para
desarrollar medidas de la importancia de las cadenas de valor mundiales en paises
e industrias (Gereffi et al., 2013). Estos indicadores seran discutidos con mayor
detalle en la Parte 4, y en particular en el Box 4.8. Sin perjuicio de ello, en el Box
1.4 se utilizan dos de los indicadores mas comunes para aproximar la posicién de
los paises de la region en las CGV.

“www.comtradeplus.un.org

Swww.wits.worldbank.org

& www.wiod.org

7www.gtap.agecon.purdue.edu

8 www.oecd.org/sti/ind/measuring-trade-in-value-added.htm

° www.worldmrio.com/unctadgvc/
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BOX 1.4. LOS PAISES DE LA REGION Y SU
PARTICIPACION EN CGV

Dentro de los indicadores que surgen a partir del valor agregado, existen
dos muy utilizados que permiten inferir la posicién de los paises “aguas
arriba” y “aguas abajo” en las CGV.

El valor afiadido extranjero como porcentaje de las exportaciones brutas
mide la proporciéon de las exportaciones de un pais que incluyen compol
nentes o bienes intermedios importados, dando una idea de los vinculos
“aguas arriba” del pais en las CGV. Un valor alto para este indicador
sugiere que un pais tiene muchos vinculos aguas arriba o hacia atras, ya
gue esta importando componentes y bienes intermedios de otros paises
y los esta incorporando a sus exportaciones. Por el contrario, un valor
bajo de este indicador sugiere que las exportaciones de un pais dependen
principalmente de insumos nacionales.

Por su parte, el valor doméstico agregado en las exportaciones de los
socios comerciales, como porcentaje de las exportaciones brutas propias
da una idea de los vinculos “aguas abajo” que pueda tener un pais en las
CGV. Un valor alto de este indicador sugiere una fuerte vinculacién hacia
adelante del pais, en el sentido de que sus productos son utilizados como
insumos y componentes para la produccidén de sus socios comerciales.
Un valor bajo, indicaria que la produccién exportada estd mas bien
vinculada al consumo final.

En el grafico de abajo se muestran estos indicadores para algunos paises
y regiones seleccionados, obtenidos a partir de los Ultimos datos disponil
bles de la Trade in Value Added Database de OCDE. Para el caso de
Ameérica Latina, los Unicos paises con datos son Chile, Colombia, Costa
Rica, México, Argentina, Brasil y Peru.

De estos paises, puede apreciarse que Peru y Chile tienen fuertes vincull
laciones forward (hacia adelante o aguas abajo), superando incluso el
registro de Estados Unidos. Tipicamente, este tipo de vinculo es el mas
deseado por los hacedores de politica, ya que implica que el pais es
proveedor de grandes cadenas y, de esta manera, puede incorporar
mejores practicas de produccién, con su correspondiente impacto en
productividad. No obstante, vale advertir que se trata de un indicador
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(Continuacion)

gue puede estar muy influido por la posicidon del pais como exportador
de materias primas, lo cual es el caso de Peru y Chile, debido a sus
exportaciones mineras.

Por el contrario, México y Costa Rica aparecen como los paises con mayor
incidencia de vinculaciones backward (hacia atras o aguas arriba). Este
tipo de vinculos esta asociado a una fuerte dependencia de insumos
importados, con ganancias de competitividad de indole mas bien estatico.
No obstante, precisamente esta estrategia les ha valido a México y Costa
Rica un importante posicionamiento en cuanto a la productividad de sus
sectores manufactureros.

De esta manera, puede concluirse que los indicadores “de posicion” de los
paises en las CGV deben complementarse con otros que permitan tener
una comprensidn mas acabada de a dénde los han llevado sus vinculos
empresariales en materia de productividad.

Figura Box 1.4. Vinculos “aguas abajo” (forward) y “aguas
arriba” (backward) de paises y regiones seleccionadas (2018)
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Fuente: Elaboracion propia en base a TiVA-OCDE.
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Finalmente, y a partir de las limitaciones mencionadas en el Box 1.4, la dimensién
de alcance geografico se nutre cada vez mas de otros enfoques que la enriquecen,
como es el caso de la complejidad econdmica planteada por Hausmann e Hidalgo
(2009). Segun los autores, la complejidad econdmica es una medida del conol
cimiento de una sociedad expresada en los productos o sectores en los que
participa (en general, aproximados a partir de sus exportaciones). Este enfoque
analiza la dindmica de las actividades econdmicas y la geografia, buscando
identificar qué capacidades o factores impulsan el crecimiento de una economia
por medio del uso de datos sobre la geografia de las actividades econdmicas
(Filippo et al., 2022). En la Parte 4, se mostrara que esta metodologia de complejidad
puede ser una herramienta efectiva para la seleccidén de las cadenas de mayor
potencial, y para definir una estrategia de upgrading en una politica de desarrollo
productivo.

Gobernanza

El concepto de gobernanza es central en el analisis de CGV, puesto que es precisal
mente la que define la macroestructura de la cadena y conceptualiza las relaciones
de poder entre las empresas. Entender la gobernanza de las cadenas de valor resulta
fundamental para un adecuado diagnéstico de las posibilidades de integracién de
nuevas empresas a las mismas.

En la practica, el andlisis de la gobernanza conlleva la identificacién de las firmas
gue lideran la cadena, su localizacién geografica y estructura operativa, la forma
en la que interactdan con las demas empresas, y la fuente de poder que le permite
influir sobre éstas (Cereffi y Ferndndez-Stark, 2019). El analisis de gobernanza permite
entender no sdlo las relaciones entre las empresas de la cadena, sino también entre
éstas y otros actores relevantes como el gobierno y la academia, entre otros. Esto
es particularmente importante a la hora de proponer una determinada politica de
desarrollo, toda vez que la estructura de relaciones vigente entre las empresas
opera como un condicionante fundamental de la efectividad de la politica.

Gereffi, Humphrey y Sturgeon (2005) proponen tres atributos principales para definir
los tipos de gobernanza que pueden encontrarse en las cadenas de valor. En primer
lugar, esta la complejidad de las transacciones involucradas. Segundo, la posibilidad
o habilidad de las empresas lideres para codificar y sistematizar esas operaciones,
de manera que los requerimientos puedan transmitirse eficientemente a los
proveedores. Tercero, las capacidades en la base de proveedores (actuales y potenl
ciales) para honrar estas transacciones. Estos atributos terminan definiendo a la
gobernanza en términos de su grado de coordinacidn explicita y asimetrias de
poder entre lideres y proveedores.
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Teniendo en cuenta estos tres aspectos se definen, entonces, cinco grandes tipos
de gobernanza (Tabla 1.1). En grado creciente del nivel de coordinacidén explicita y
las asimetrias de poder entre compradores y proveedores en la cadena, se exponen
a continuacion:

« De mercado: Involucra el tipo mas simple de transacciones, con bienes
genéricos y donde las interacciones entre las empresas practicamente se
limitan a las operaciones de compra-venta. El mecanismo de coordinacion
es el sistema de precios, por lo que no puede decirse que haya un liderazgo
por parte de las firmas compradoras. En efecto, esta gobernanza implica que
es facil cambiar de proveedores o de clientes.

« Modular: Aqui las transacciones son complejas, pero relativamente faciles de
codificar. Esto implica que los proveedores pueden abordar los pedidos de sus
clientes con las mismas magquinarias con las que atienden a otros requerimientos
(esto es, no son necesarias inversiones especificas para la transaccion), por los
gue los costos de cambiar de socio comercial siguen siendo relativamente bajos,
a pesar de gue hay una relacién mas estrecha que en el mecanismo de mercado.

« Relacional: Esta gobernanza implica relaciones de confianza entre los
proveedores y los clientes que toman tiempo en construirse, por lo que los
costos de cambio de socio resultan mas altos. En efecto, las transacciones
son complejas y no son faciles de codificar; si bien las empresas lideres son
las que establecen los requerimientos de sus pedidos, en esta gobernanza
demanda de cierto grado de colaboracién y compartir conocimientos con
los proveedores para poder lograr resultados efectivos.

- Cautiva: Bajo esta configuracion existe uno o pocos compradores que
ejercen un grado significativo de control sobre una base relativamente amplia
de pequenos proveedores que deben cumplir con estrictos estandares en
las especificaciones de sus productos. Las transacciones tienen un cierto
grado de complejidad, y demandan de esfuerzos para capacitar a estos
proveedores. Puesto de otra forma, estd en el interés de los lideres el generar
capacidades en sus proveedores. Esto establece una relaciéon “cautiva”, en el
sentido de que es dificil romper la relacién comercial.

« Jerarquica: En este caso extremo, la cadena esté verticalmente integrada:
las empresas lideres realizan tanto actividades de disefio como de produccion
y comercializaciéon. Existen diversas razones para que esto ocurra, Como por
ejemplo que las especificaciones de las transacciones sean demasiado
complicadas de codificar, 0 que no existan proveedores con capacidades
suficientes para afrontarlas. Este tipo de gobernanza era mas frecuente en
el pasado, pero sigue existiendo en algunos casos.
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Tabla 1.1. Tipos de gobernanza en una CGV

De mercado Modular Relacional Cautiva Jerarquica
$ —
A
A
Se coordina No hay Relaciones de Existe un Unico El lider esta
mediante inversiones largo plazo lider (o pocos) integrado
precios, porlo  especificas de los donde hay para el que los verticalment
que es facil proveedores, por colaboracion proveedores e porque es
hacery lo que sigue entre lidery deben hacer dificil
deshacer siendo proveedores. inversiones asociarse con
relaciones. relativamente especificas, lo proveedores
facil deshacer cual dificulta externos.
relaciones. hacer relaciones.
Complejidad Baja Media Alta Alta Alta
. Fac'_"dad,(ile Alta Alta Baja Alta Baja
Transacciones codificacion
Capacidades de Altas Altas Altas Bajas Bajas
proveedores
.. Coor'd.lnacmn Baja Media Alta Alta Alta
Relacion explicita
lider - proveedores
Asimetrias de Baja Media Media Alta

poder

Fuente: Elaboracion propia basada en CEPAL (2014)

Cabe realizar dos reflexiones finales respecto a la gobernanza. La primera es que
la gobernanza no es estatica, sino que tiende a mutar (el Box 1.5 presenta el ejemplo
de la CGV de los semiconductores). La segunda es que pueden existir varios tipos
de gobernanza al interior de una cadena, sobre todo si éstas tienen alta complejidad,
atendiendo a las dinamicas particulares de cada eslabdn.

Para realizar un analisis adecuado de la o las gobernanzas de una CGV, el primer
paso es realizar un relevamiento de todos los actores relevantes, tanto a nivel global
como a nivel local.® Esto incluye no solo a compafias, sino a reparticiones de
gobierno (a distintos niveles), instituciones académicas, sindicales, etc.

10 Esta identificacion forma parte del mapeo de la cadena de valor, y sus voces seran claves para delinear
acciones de politica: seran la primera fuente a la cual consultar por problemas y posibles causas, asi como
visiones de la cadena a nivel local y global. En |la Parte 4 se destaca la relevancia de este mapeo a fin de
poder institucionalizar espacios de didlogo que permitan, entre otros aspectos, realizar diagndsticos
certeros y validar posibles herramientas de politica.
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Distintas fuentes de datos, como registros de empresas y reportes de bolsa, pueden
permitir dimensionar la cantidad de actores, asi como obtener nociones sobre
variables de andlisis tales como los margenes de rentabilidad. Estas fuentes pueden
complementarse con entrevistas en profundidad y otras fuentes de datos que
permitan caracterizar las formas en las que se sustentan las relaciones de poder de
la cadena. Sobre este aspecto, resulta particularmente relevante tener un analisis
completo sobre los estandares y requerimientos de certificacion que las lideres
imponen a sus proveedoras.

BOX 1.5. LA CADENA DE VALOR DE LOS
SEMICONDUCTORES Y LOS CAMBIOS DE
GOBERNANZAZA"

La cadena de valor de los semiconductores tiene sus origenes hacia los
afos '50, con la invencioén del transistor. Desde entonces, sus avances han
sido claves para el desarrollo de casi cualquier otro sector de la economia.
En la actualidad, los semiconductores (que muchas veces son llamados
sencillamente como “chips”) estan presentes en casi cualquier objeto de
nuestra cotidianeidad: el despertador, el lavavajillas, el maovil, la laptop, el
coche. Todo aparato electrénico necesita de semiconductores, y nuestra
realidad de internet de las cosas, big data y teleconferencias no seria
posible sin estos microscépicos insumos. De hecho, las disrupciones en la
cadena ocasionadas por los efectos de la pandemia por el COVID-19
paralizaron cadenas globales como la de los automdviles y otros electrénicos
como las laptops y las consolas de videojuegos.

¢Como se organiza esta cadena? La cadena tiene esencialmente tres
eslabones: el de diseno (intensivo en |+D), el de produccidon (intensivo en
capital), y el de ensamblaje y testeo (intensivo en mano de obra). Nacida
en los Estados Unidos, la gobernanza de la cadena estaba marcada por el
modelo de negocios imperante en sus inicios, que era el de completa
integracion vertical de las pocas empresas que dominaban el mercado
(modelo que se identifica con las siglas en inglés IDM, Integrated Device
Manufacturers). Posteriormente, empresas estadounidenses pioneras,
como Texas Instruments e Intel derivaron tempranamente sus actividades

(Continua)

TUn analisis detallado de la CGV de semiconductores se encuentra en Filippo et al. (2022a).
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de menor valor agregado (ensamblaje y testeo primero, y paulatinamente
las actividades de fabricacién) hacia paises asiaticos con bajo costo de
mano de obra. En paises como Taiwan y Corea del Sur estas acciones
fueron la semilla de la cadena de valor en sus territorios, pudiendo proyecl
tarse como lideres a futuro, con sus propias empresas. Es asi que hoy
Taiwan ostenta la mayor capacidad de produccion de semiconductores
del mundo (fundamentalmente de la mano de TSMC, la Taiwan Semiconl
ductor Manufacturing Company) y Corea del Sur es lider en la produccion
de tarjetas de memoria (Samsung).

La CGV de los semiconductores tiene una alta concentracion debido a las
altas inversiones que son necesarias, sobre todo en sus dos primeros
eslabones (se trata de una cadena que invierte casi tanto en |+D de Diseno
como en capital para la fabricacion). No obstante, el crecimiento de la
demanda de semiconductores debido a su omnipresencia productiva dio
lugar a cambios en los modelos de negocio. Hoy, las firmas completamente
integradas son las menos, y han aparecido nuevas empresas especializadas
en alguno de los tres eslabones. Estos nuevos modelos son identificados
como: fabless (empresas como Qualcomm y Nvidia, especializados en el
eslabon de Disefo, y que subcontratan la etapa de fabricacién), foundries
(la ya mencionada TSMC es el principal ejemplo de las empresas que se
dedican exclusivamente a la fabricacion de chips, tanto para empresas
fabless como para IDMs que necesitan capacidad productiva adicional),
y OSAT (el modelo de Outsourced Semiconductor Assembly and Test se
encarga de realizar las actividades del tercer eslabén de |la cadena).

De esta manera, la gobernanza de la cadena fue cambiando, hasta llegar
a una estructura relacional, donde es necesario un alto grado de trabajo
conjunto sobre todo entre las empresas de los dos primeros eslabones.
Para ilustrar el caso, se puede senalar el hecho de que empresas fabless
como Qualcomm trabajan con disefos que involucran nodos de 5
nandmetros (un cabello humano tiene un grosor de 60.000 nandmetros);
para que las foundries puedan materializar estos disefios nanoscopicos en
el plano real se necesita un alto grado de trabajo conjunto en las instancias
previas a la fabricacién en si que, vale sefialar, es un proceso que puede
llevar hasta 20 semanas para los semiconductores mas complejos. La
complejidad creciente de estos procesos, hace que incluso las empresas
integradas tengan que trabajar con empresas especializadas para ciertas
lineas de producto, lo cual consolida la estructura relacional de la gobernanza.
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Entorno

La dimensidn de entorno es una transversal a las ya presentadas, ya que tiene que
ver con los factores que, sin ser componentes directos de las cadenas, afectan su
desempefio. La politica comercial de los paises, la geopolitica, el contexto
macroecondmico y las leyes laborales son ejemplos de factores de entorno. De esta
manera, las condiciones de entorno deben considerarse tanto desde lo global como
desde lo local.

En el contexto global, la geopolitica es un factor central. Por ejemplo, lo que suceda
en las relaciones entre China y Estados Unidos repercute sobre la forma de comercio
global y las oportunidades y desafios que los paises deben tomar en cuenta para
plantear sus estrategias de desarrollo. Adicionalmente, pueden aparecer factores
exdgenos que visibilizan ciertas debilidades en la forma en que se estructuran las
cadenas. Una muestra de ello es el reciente shock del COVID-19, que causd disrupld
ciones en la produccién de componentes clave y atacé directamente a los flujos
que alimentan las cadenas de suministro, obligando a las grandes empresas a
adoptar estrategias inéditas para su abastecimiento. A escala mas concentrada,
terremotos y otros desastres climaticos son situaciones que ponen a prueba
frecuentemente la resiliencia de las CGV.

Otro aspecto del entorno que también requiere redefiniciones al modelo de
operacion de las CGV refiere a los nuevos requerimientos de sostenibilidad de los
procesos productivos, gue se dan en el marco de la Agenda de Desarrollo 2030 y
otros convenios internacionales, y que son reforzados por cambios en las preferencias
de consumidores, cada vez mas conscientes de su huella ambiental. En relacién a
ello, la Parte 2 de este trabajo se interioriza en el analisis de la resiliencia y la
sostenibilidad como nuevos condicionantes al funcionamiento de las CGV, analizando
las nuevas tendencias en las estrategias de las grandes multinacionales.

Por su parte, el contexto local es definido por Gereffiy Fernandez-Stark (2019) segun
tres dinamicas: la econdmica, la social y la institucional. Las dindmicas econémicas
se asocian a variables tales como los costos laborales, la disponibilidad de infraestructura
de calidad, y las condiciones de acceso al crédito. La dinamica social refiere a las
caracteristicas de la mano de obra, tanto en su disponibilidad (en cantidad y calidad),
como en otras caracteristicas, como por ejemplo el nivel de participacién femenina.
La arista institucional incluye al marco legal y regulatorio (incluyendo la politica
impositiva), asi como también las politicas y visiones de largo plazo del pais
(educacién, ciencia, entre otras).
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Estos tres grupos pueden evaluarse y compararse a través de indicadores clasicos
de clima de negocios. La mayoria de ellos se asocian a condiciones horizontales de
base para el desarrollo o mejora de cualquier cadena de valor, por lo que abordar
flaguezas en alguno de estos aspectos responde mas a una politica de desarrollo
de indole generalista, que dificilmente suscriba a una Unica cadena. De todas
maneras, identificar a las cadenas que mas se beneficien de la resolucidén de estos
cuellos de botella es importante, tanto para encontrar apoyos claves, como para
poder realizar una evaluacién de los resultados. Sobre estos particulares se volvera
en la propuesta de marco de intervencién desarrollada en la Parte 4 del documento,
especificamente en lo que refiere a la dimensién de Upgrading.

Conclusion

El marco analitico presentado en esta primera parte es una herramienta necesaria
para definir intervenciones de politica productiva. Conocer la estructura de las
relaciones productivas a nivel local e internacional es importante para identificar
oportunidades de desarrollo viables en conjunto con los stakeholders relevantes.
Tales oportunidades se desprenden, mayormente, de los cambios que puedan
sucederse en la dimensidon de Entorno. En este sentido, acontecimientos como la
pandemia por el covid-19, la guerra entre Rusia y Ucrania, y las crecientes tensiones
geopoliticas a lo largo y ancho de todo el globo, estan llevando a una redefiniciéon
general en el modelo de operacién de las CGV. En la Parte 2 a continuaciéon se
profundiza sobre los fundamentos de estos cambios y qué implica para el futuro
de las CGV.
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m na de las dimensiones de andlisis de las CGV planteada en la Parte 1es la del
Entorno en el que se desenvuelven sus participantes, lo cual es el foco de esta Parte
2. Concretamente, se abordara el hecho de que, si bien la globalizacién continua,
el modelo CGV enfrenta hoy nuevos imperativos que van mas alld de la mera
busqueda de eficiencia, y que el disefo de una estrategia de desarrollo productivo
debe plantear sus acciones de manera consistente con los desafios y oportunidades
gue aparecen en el horizonte préoximo ante el nuevo entorno (sobre lo cual se
profundizard en la Parte 3).

Los cambios en los motores de la globalizacion
y sus efectos sobre las CGV

En medio de tendencias proteccionistas por parte de algunos paises y desafios al
funcionamiento de las CGV ante shocks disruptivos como la pandemia del COVID-19,
gue para algunas opiniones constituyen amenazas a la globalizacién, esta parte del
trabajo analiza con mayor detalle qué ha cambiado en las CGV, las causas de esos
cambios, y las perspectivas estos cambios plantean hacia el futuro.

.Esta el mundo transitando hacia una “desglobalizacién’?

¢ Cuadl ha sido la evolucidn de las CGV en el tiempo y cudl es la situacién actual? ; Esta
el mundo entrando en una fase de reversiéon en la globalizacion? Una medida
tradicional de globalizacién es el volumen de comercio mundial de bienesy servicios
expresado como porcentaje del PIB (Figura 2.1). Considerando la evolucién de ese
indicador desde inicio de los “70, puede observarse un gran crecimiento a partir de
fines de los ‘80 y hasta la gran recesién de 2008. Asi, mientras que en los ‘80 el
comercio internacional representaba entre el 34 y 38% del PIB global, en las dos
siguientes décadas saltd a niveles que llegaron a superar el 60% en 2008. A partir
de alli, a pesar de presentarse dos caidas marcadas en el comercio, una con la gran
recesidn y otra con la pandemia, los niveles de comercio nunca fueron inferiores al
52% del PIB mundial. Por tanto, mas que un proceso de desglobalizacién, los datos
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muestran un estancamiento o leve caida de los volumenes de comercio en niveles
gue son de por si elevados (Baldwin, 2022). Otras medidas de globalizacién, como
el porcentaje de comercio de CGV sobre el total de comercio presentan un patrén
muy similar (World Bank, 2020a).

Figura 2.1. Comercio internacional total de bienes y servicios,

1980-2022 (% del PIB)

75

65

55

45
< \/\/

35 P\’\/

25

15

5 T T T T T T T T T T T

O & ok O D D G o O D P
R A L R I S

I

© Q 0O O M o o 0 N
QQQQ\\\‘\\q,q,
DDA AR A AR A AP PO

=== Global == China LATAM

Fuente: Elaboracion propia en base a WDI.

Los datos muestran también que la dinamica del comercio en el tiempo difiere entre
regiones y que hay efectos de composicion que influyen en las tendencias globales.
De hecho, en América Latina y el Caribe, si bien los niveles de comercio como
porcentaje del PIB son menores a los globales, la tendencia es claramente ascendente
(Figura 2.1). Mas bien puede advertirse que en buena medida la dinamica de la
globalizacién mundial esta muy influida por lo que ocurre en China (Lund, 2020); de
acuerdo a la Figura 2.1 el comercio en porcentaje del PIB de ese pais alcanzdé un
maximo en 2006 y luego tuvo una marcada tendencia a la baja.

El caso presentado de China es interesante por dos motivos principales (Baldwin,
2022). En primer lugar, para dar cuenta que el inicio de la aparente fase de
“desglobalizacion” ocurre antes de la crisis financiera global de 2008, por lo cual es
errébneo argumentar que por causa de la Gran Recesién la globalizacién comenzé
a perder impulso. Algo similar ocurre al observar la dinamica del comercio en otros
paises industrializados. Por otro lado, los datos de China pueden ser reflejo del avance
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de su proceso de industrializacién y desarrollo econémico mas que de una menor
integracién con el mundo. Lund (2020) muestra que China consume una fracciéon
cada vez mayor de lo que produce y por eso exporta relativamente menos, y que,
para abastecer el mayor consumo, las cadenas de suministro estan creciendo en
ese pais, siendo que el porcentaje del total de bienes intermedios que son importados
ha caido sustancialmente en el tiempo. Complementariamente, Baldwin (2022)
muestra que el porcentaje de exportaciones chinas en relacién a la produccion bruta
ha crecido sostenidamente a lo largo de las Ultimas dos décadas.

Otro aspecto que no ha perdido peso en las CGV, sino todo lo contrario, es el comercio
de servicios, el cual, como se muestra en el Box 2.1 tiene un gran potencial de
desarrollo, superior al comercio de bienes. La Figura 2.2 muestra el porcentaje de
comercio internacional de servicios en relacion al PIB global en comparacién con
el correspondiente a comercio total de bienes y servicios mostrado antes. Los datos
muestran que, si bien tiene un peso muy inferior al comercio de bienes, el comercio
global de servicios presenta una tendencia claramente ascendente, aunque afectada
por la recesion causada por la pandemia del COVID-19.”

Figura 2.2. Comercio total y de servicios, 1980-2022 (% del PIB)
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2Sobre esto debe tenerse en cuenta que los datos de servicios no son del todo adecuados para capturar
su impacto en la economia global, principalmente porque, a diferencia del comercio de bienes, los
registros de transacciones de servicios generalmente no provienen de declaraciones aduaneras (Baldwin,
2022). Por lo tanto, es probable que el comercio de servicios sea mayor al aqui reportado.
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BOX 2.1. EL BOOM DEL COMERCIO GLOBAL DE SERVICIOS

Mas alla de que la globalizacién en bienes pueda haber dejado de avanzar, la
globalizacién en servicios esta aumentando, y tiene mucho margen para seguir
haciéndolo, dado que el peso del sector servicios en las economias es mucho
mayor que el de los sectores productores de bienes. Baldwin (2022) argumenta
que el futuro de la globalizacidn es el comercio en servicios intermedios por los
siguientes motivos:

1. Si bien las barreras al comercio de servicios son en un orden de magnitud
dos o tres veces mayores a las del comercio de bienes, la mayor parte de
las barreras al comercio de servicios son tecnoldgicas. Esto porque las
barreras fiscales y regulatorias aplican a servicios finales y no intermedios.
Dado que es dificil gravar servicios importados, la principal fuente de
proteccion es la regulacion, pero como la mayor parte de la regulaciéon
aplica a servicios finales, las principales barreras al comercio internacional
de servicios intermedios son las dificultades de coordinacidon de equipos de
trabajo que cuentan con integrantes dispersos en diferentes localizaciones.

2. Otro dato relevante es que las tecnologias digitales estan contribuyendo
a reducir las barreras al comercio de servicios intermedios, y por tanto es
probable que las barreras al comercio en servicios se estén reduciendo a
un ritmo mayor que las de bienes, y que este proceso continde.

3. El tercer dato es que la capacidad de exportacidén de servicios de los
mercados emergentes es un factor menos limitante que la capacidad de
exportacion de bienes. Esto se debe a que la producciéon de servicios es
menos intensiva en capital, por lo que resulta mas facil y mas rapido escalar
en exportaciones que en el caso de los bienes.

4. Por Ultimo, la demanda de servicios intermedios tiene un alto potencial
de crecimiento, el cual esta siendo facilitado por las TIC. Estos servicios
intermedios incluyen actividades de [+D, servicios de diseno, consultoria,
ingenieria, legales, contables, de marketing y financieros, como asi también
tecnologias digitales para los mas variados fines como transporte, logistica
y distribucion, entre otros. Incluso, muchos servicios que no son tradiciol
nalmente comercializados internacionalmente estan ganando importancia.
La experiencia del trabajo remoto durante la pandemia es una prueba de
ello (Aksoy et al., 2022; Brinatti et al., 2022).
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Los motores de la globalizacion: ;qué ha cambiado?

Para entender por qué la globalizacién ha perdido ritmo, es necesario revisar primero
las causas que llevaron a la fase de expansion previa. Antras (2020) identifica tres
factores principales que contribuyeron a la fragmentacién global de la produccién.
En primer lugar, la revolucidn de las tecnologias de la informacidén y las comunical
ciones (TIC) hizo posible a empresas de paises industrializados relocalizar ciertas
partes del proceso productivo hacia localizaciones distantes, manteniendo aun asi
una comunicacion fluida entre los diferentes eslabones de produccién. La revolucion
de las TIC también facilité la adopcidén de practicas de manejo eficiente de las
cadenas de suministro (Baldwin, 2022). En segundo lugar, Antras (2020) destaca la
fuerte reduccidn en los costos de comercio, impulsada por procesos de liberalizacién
comercial y mejoras en las técnicas de transporte de bienes. El tercer factor se
relaciona a cambios politicos que llevaron a un aumento sustancial en el tamafo
de la fuerza laboral global empleable en las CGV, ante la adopcién de sistemas
econdmicos de mercado en China, Europa del Este, y paises del Este y Sudeste
Asiatico. Este shock de oferta de trabajo permitié a las empresas de occidente
aumentar sustancialmente el empleo de mano de obra proveniente de partes del
mundo menos desarrollado a costos menores que los de sus paises de origen.

Entender en qué medida esos impulsores de la globalizacién han perdido fuerza
puede trazar las perspectivas para las CGV hacia el futuro. En ese sentido, Antras
(2020) argumenta que, si bien el cambio tecnoldgico asociado a las TIC no ha
decaido, sostener tal ritmo de progreso tecnoldgico requiere niveles de gastos en
I+D cada vez mayores.” También hay sefales de beneficios marginales decrecientes
en otros desarrollos tecnolégicos que hicieron posible el despegue de la hiper
especializaciéon (por ejemplo, el nUmero de usuarios de internet como porcentaje
de la poblacién global crece, pero por una cuestidon natural, a un ritmo mucho
menor que en décadas pasadas).

Adicionalmente, una preocupacién sobre los avances tecnolégicos gira en torno
a si la automatizacion puede ser un sustituto del offshoring (el modelo por el cual

* Una ilustracién de esto es proporcionada por el agotamiento de la Ley de Moore. Esta ley de caracter
empirico fue propuesta en los afios '60 por Gordon Moore, uno de los fundadores de Intel, y postulaba
que aproximadamente cada 20 anos se duplicaria la cantidad de transistores en un microchip. El punto de
esto era predecir la velocidad en la que la industria seria capaz de reducir el tamano de los transistores,
usualmente medidos en nanémetros. La ley se fue cumpliendo sistematicamente, pero hoy se enfrenta a
una barrera fisica: el estandar de la industria esta en los 3 nandmetros (para referencia, una particula de
coronavirus tiene un tamarno de unos 100 nandmetros). Esto es, la industria se encuentra demasiado cerca
del cero, y la pregunta ahora es qué vendra luego, ya que los desafios no estan solo en la capacidad de
realizar disefos de circuitos a escala nanoscopica, sino en que efectivamente sea posible materializar esos
disefios en el mundo real (Filippo et al.,, 2022).
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las empresas trasladan parte de sus operaciones a otros paises para reducir costos)
y que tienda, por lo tanto, a inducir el proceso inverso de relocalizacién o reshoring;
es decir, de volver a trasladar al menos parte de las operaciones a los paises de
origen de las empresas. Sin embargo, tanto conceptualmente como en términos
de la evidencia empirica, el efecto desglobalizador de estos avances tecnolégicos
no es claro. Esto principalmente porque los efectos de la automatizacidn son
aumentos de productividad, demanda de insumos y flujos de comercio sostenidos
por relaciones contractuales duraderas efectos que pueden resultar mas fuertes
que las tendencias hacia el reshoring.*

A este respecto, otro punto relevante planteado por Antras (2020) se relaciona a
los costos de desmantelar una CGV. En muchos sectores, construir una CGV tiene
grandes costos de instalacién (encontrar proveedores, construir plantas, adquirir
maquinaria, etc.). Hay grandes economias de escala, lo que hace que en general
haya pocos jugadores. Esos costos son, en gran medida, hundidos, y por tanto es
dificil recuperarlos si una empresa deja un pais.” Esta caracteristica hace que la
dinamica de las CGV sea mas bien rigida. En este sentido, la pandemia por el
COVID-19 fue un shock importante, pero en la medida que haya sido temporario,
no seria de esperar grandes reasignaciones; la gran recesion y la crisis asiatica son
otros ejemplos. En sintesis, los shocks de este tipo pueden generar efectos en el
margen intensivo, pero no en el extensivo (es mas dificil romper relaciones). Es
quizas debido a estos altos costos fijos y hundidos que, tanto tras la gran recesiéon
como después de la pandemia, los flujos de comercio hayan recuperado rapidamente
los niveles pre-crisis (Figura 2.1).

Con base en lo anterior, solamente en caso de que la economia global estuviera
afectada por shocks persistentes y de gran magnitud seria de esperar cambios
importantes en la geografia de las CGV. ; En qué medida la pandemia del COVID-
19 ha inducido relocalizaciones de las CGV? La respuesta a esta pregunta no es
obvia. Segun un informe de McKinsey (2021) una encuesta a ejecutivos lideres de
las principales CGV reveld que mientras en mayo de 2020 aproximadamente el

“a evidencia empirica tiende a encontrar un impacto positivo de la automatizacién en la productividad,
un efecto negativo en los salarios y empleo de la mano de obra de baja calificacion, y efectos ambiguos
en el empleo total (Graetz y Michaels, 2018; Acemoglu y Restrepo, 2020; Webb, 2020; Dauth et al.,2021).
Acemoglu et al. (2020) hallan que la adopcidn de robots entre firmas francesas tiene como efecto la
reduccion de costos y la ganancia de participacion de mercado. Koch et al. (2021) encuentran evidencia
de complementariedad entre robots y exportaciones para aumentar la productividad de empresas
manufactureras espafnolas. Brambilla et al. (2023) muestran un efecto negativo de los robots en los
mercados laborales de Argentina, Brasil y México, afectando principalmente a trabajos formales de
calificaciéon media, que se ven desplazados hacia la informalidad laboral.

> Los costos hundidos son aquellos costos que ya se han incurrido. Estos costos pasan a ser son irrelevantes
para la toma de decisiones econdmicas a corto plazo, ya que no se pueden cambiar o recuperar.

35



M Bl Las Politicas de Desarrollo Productivo frente a los nuevos imperativos de las Cadenas Globales de Valor

40% planeaba regionalizar las cadenas y/o el nearshoring, un aflo después no mas
de un cuarto de los consultados declard haber comenzado a tomar acciones de
ese tipo.” Sobre este punto se volverd més adelante.

Finalmente, algo que requiere gran atencidn son los cambios recientes en la
orientacion en la politica comercial de los paises. Asi lo evidencian, segun Antras
(2020), el estancamiento de la agenda de liberalizacion multilateral de la Organizaciéon
Mundial de Comercio (OMC) y regional, signos de deterioro en acuerdos como el
Brexit y el Tratado de Libre Comercio de Ameérica del Norte (TLCAN), y las tensiones
comerciales entre China y Estados Unidos. ¢;Por qué pasa esto? Sin animo de
establecer causalidad, el autor muestra que en Estados Unidos hubo un aumento
de la desigualdad, medida por el coeficiente de Gini, concomitante con el aumento
de los flujos de comercio desde los ‘80 y, al mismo tiempo, una caida en la progrel
sividad del sistema impositivo, lo cual da cuenta de que no se compensd a los
agentes econdmicos que se perjudicaron con la globalizacion. Eso generé descontento
Yy una inclinacién a votar a politicos con ideas menos favorables a la globalizaciéon.

En cuanto a qué esperar hacia el futuro, es probable que en buena medida la
desigualdad inducida por la globalizaciéon continlde por un tiempo. Sin embargo,
como se explorara en la Parte 3 del documento, es posible impulsar, desde los
incentivos de la politica publica, modelos de produccién que limiten o compensen
sus impactos en desigualdad.

Alo largo del tiempo, la globalizacidén ha ido tomando diferentes formas que han
derivado en distintas respuestas en términos de politicas de desarrollo productivo
(ver Box 3.1). El contexto actual marca una nueva fase del mismo proceso; mas que
una reversion de la globalizacién y las tendencias proteccionistas, los datos sugieren
gue el mundo esta transitando por una globalizacién diferente en un entorno
diferente, aspecto sobre el cual se volvera a continuacion.

6 Se incluyeron empresas de las CGV de farmacéuticas y productos médicos, automotores, electrénicos,
semiconductores, quimicos, metales, mineria, y bienes de consumo envasados.

36



Las Politicas de Desarrollo Productivo frente a los nuevos imperativos de las Cadenas Globales de Valor [l H

Los nuevos desafios para las CGV: La imporll
tancia de la resiliencia y la sostenibilidad

Asi como las CGV generan beneficios en términos de ganancias de eficiencia,
productividad, crecimiento, y bienestar (sobre los cuales se profundizara en la Parte
3 de este documento), también tienen asociados costos que se relacionan con una
mayor exposicién a riesgos y con la dificultad de que esos beneficios se repartan
de una manera aceptable en toda la sociedad a través del tiempo. Estos dos dmbitos
de analisis se refieren a la resiliencia y la sostenibilidad de las CGV (Figura 2.3), los
que se abordaran a continuacion.

Figura 2.3. El triple imperativo del modelo CGV

Eficiencia

o
Qs

Modelo

CcGV

Resiliencia Sostenibilidad

Fuente: Elaboracion propia.

Una manera sencilla de conceptualizar la resiliencia y la sostenibilidad es incorpol
rando ambos aspectos como nuevos condicionantes del modelo tradicional, en
donde el objetivo de las CGV sigue siendo el de la eficiencia o, lo que es lo mismo,
maximizar beneficios. Mas alla de que, como se vera, algunas de esas nuevas
restricciones son impuestas por las circunstancias (mayor exposicion a shocks) y
otras por la sociedad (garantizar el abastecimiento de bienes y servicios, mas
conciencia ambiental), lo cierto es que exigen redefinir el modelo de operacidn de
las CGV. Y si bien la visidn tradicional es que la resiliencia y la sostenibilidad son
costosas de implementar y sacrifican eficiencia, hay motivos para pensar que la
innovacion y los avances tecnoldgicos pueden facilitar romper ese trade-off,
aumentando la eficiencia, la sostenibilidad y la resiliencia al mismo tiempo.
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Resiliencia

Dado que en gran medida el avance de las CGV ha ocurrido de la mano de una
mayor globalizacién, mayor complejidad en su funcionamiento, y avances
tecnoldgicos en transportes, comunicaciones, sistemas financieros, entre otros, la
estabilidad de las CGV pasod a depender de multiples factores y shocks que afectan
a esos sistemas (lbrahim et al., 2021). Estos shocks incluyen incendios de plantas,
crisis macroeconémicas y financieras, inestabilidad politica, guerras, ciberatagues,
fallas de logistica de calidad, desastres naturales, entre otros. Un estudio de McKinsey
(2020) muestra que la magnitud y la frecuencia de esos shocks ha aumentado
desde inicios de siglo y que la exposicidén a cada tipo de shock varia mucho entre
cadenas, dependiendo de su distribucién geografica, longitud, complejidad, y
concentracion de los destinos de exportaciones e importaciones, entre otros factores.

Por su parte, la evidencia muestra que, dada la mayor globalizacién, la capacidad
de propagacion de los distintos tipos de shocks a lo largo de diferentes paises y
regiones que conforman las CGV también ha crecido en el tiempo (Baldwin, 2016).
Estos impactos ocurren tanto aguas arriba como aguas abajo, afectando a clientes
y proveedores de las firmas directamente afectadas (Barrot y Sauvagnat, 2016;
Boehm et al., 2019; Carvalho et al., 2021; Kashiwagi et al.,2021).

Las preocupaciones en torno a estas disrupciones aumentaron con la pandemia
del COVID-19y, mas recientemente, con la invasiéon de Rusia a Ucrania. La pandemia
del COVID-19 que afectd la economia global en 2020, fue el shock mas grande y de
mayor alcance que haya afectado el funcionamiento de las CGV en la historia. En
esa ocasion hubo una fuerte disrupcion de las CGV, debido a que tanto la oferta
como la demanda por bienesy servicios se redujo ante las medidas de confinamiento
gue adoptaron los paises, las que restringieron masivamente actividades de trabajo
y consumo. Estas medidas tuvieron su maximo alcance hacia abril de 2020 y se
fueron flexibilizando gradualmente a lo largo de ese afio y el siguiente, para
practicamente desaparecer en 2022. Nuevamente dando cuenta de la capacidad
de propagacion de eventos inesperados, el impacto se hizo sentir no solamente en
las economias locales directamente afectadas por estas restricciones sino también
en otras economias indirectamente vinculadas y afectadas por las disrupciones
resultantes en las cadenas de suministro (Todo et al., 2022). Un pilar fundamental
gue esta crisis afectd fue el del transporte internacional de bienes (ver Box 2.2). Por
su parte, por el conflicto entre Rusia y Ucrania se presentaron severos problemas
de suministro de productos estratégicos como gas, petréleo, maiz, trigo y girasol,
donde ambos paises son jugadores de peso a nivel global. Como resultado, los
precios de la energia y de alimentos tuvieron un fuerte aumento en todo el mundo.
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BOX 2.2. LA CRISIS DEL TRANSPORTE MARITIMO:
UN ATAQUE AL CORAZON DE LAS CGV

Al inicio de esta Parte 2 del documento se revisaron los pilares fundal
mentales de la globalizacién y las CGV, dentro de los cuales se incluian
las mejoras en las redes de transportes (en velocidad y costos monetarios),
gue hicieron posible diseminar los eslabones de las cadenas de bienes
a lo largo y ancho del mundo. A raiz de los efectos de la pandemia, este
pilar se puso en entredicho.

En los primeros meses de la pandemia del COVID-19, las medidas de
confinamiento estricto, y las posteriores medidas de precaucién por
temor a rebrotes causaron severos problemas para la operacién de las
empresas navieras, con personal parcialmente paralizado, y puertos que
interrumpian operaciones al compas de nuevos casos detectados entre
sus néminas. Todo ello condujo a una brusca reduccidn de la oferta de
buques en los que se transportan mas del 80% de los bienes comerciados
a nivel mundial. Los resultados fueron, primero, un fuerte aumento en
los tiempos de espera, pero también en |la confiabilidad de los plazos de
entrega. En segundo lugar, la conjuncién de una oferta paralizada y una
recuperacion de la demanda, desembocd en grandes aumentos en el
precio de los fletes, particularmente en las rutas de Asia a los Estados
Unidos. Para ilustrar el caso, en septiembre de 2020 el costo medio del
flete de China a Estados Unidos era de US$ 4,5 mil. Un aflo después, este
valor se habia mas que cuadruplicado, llegando a un valor en torno a los
US$ 20,6 mil. De esta manera, la situacién atacd directamente a uno de
los motores de las CGV, afectando las estructuras de costos (eficiencia)
y la confiabilidad de los flujos productivos (resiliencia). Estos problemas
se propagarian entre la red de cadenas, y repercutirian en los precios de
los bienes finales pagados por los consumidores.

En la actualidad, la situacidn parece estar recuperando su “normalidad”.
Si bien aun los indicadores se encuentran por encima de sus valores pre-
pandemia, parece haber una convergencia a esos niveles por parte de
los precios de los fletes, los tiempos de espera, y la confiabilidad de los
plazos de entrega.”

7 https://www.xataka.com/movilidad/dos-anos-interminables-retrasos-sobrecostes-gran-crisis-
contenedores-encarrila-su-fin
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Estos eventos imprevistos han visibilizado como nunca que el modelo tradicional
de operacién de las CGV no estaba adecuadamente calibrado para responder a
shocks de magnitud, cada vez mas frecuentes. Desde el punto de vista conceptual
planteado en la Parte 1, la resiliencia es compatible con la busqueda de eficiencia
asignativa, toda vez que las grandes multinacionales que determinan la forma
global de las cadenas tienen en cuenta en sus decisiones de asignacion de recursos
a los escenarios probabilisticos que imponen estos shocks. Esto es, la decision se
toma con base en costos y beneficios esperados, resultantes de la asignacidn de
probabilidades de ocurrencia a distintos eventos que afectan al funcionamiento
de la cadena. Partiendo de esta base, algunos autores sugieren que fueron problemas
de racionalidad limitada y rezagos en la capacidad de respuesta de las grandes
firmas los que magnificaron los efectos de los shocks mencionados previamente
(Verbeke, 2020).® Asi, el nuevo entorno de mayor exposicion a riesgos, las ha obligado
a plantearse un nuevo modelo, menos vulnerable y mas agil, que les permita
asegurar el abastecimiento de bienesy servicios, que en muchos casos son esenciales
para el desarrollo econdmico y el bienestar.

Frente a este nuevo contexto, las firmas pueden actuar en dos dimensiones
principales: una es tomando medidas para minimizar las disrupciones, y otra es
tomando medidas para recuperarse rapidamente en el caso de que esas disrupciones
ocurran.” Algunos autores sugieren que la primera dimensién hace referencia a la
robustez de las CGV, y la segunda a la resiliencia (Miroudot, 2020a; Baldwin y
Freeman, 2022; Todo et al., 2022), mientras que otros unifican las dos dimensiones
bajo el paraguas de la resiliencia (Schwellnus et al., 2023). Para la mayor parte de
este estudio, se seguira este Ultimo criterio (una discusiéon sobre las interacciones
entre robustez y resiliencia se presenta en el Box 2.3).

'8 En otras palabras, los modelos de optimizaciéon de la operacién de las CGV les habrian asignado una
baja probabilidad a eventos disruptivos, y también una probabilidad cero a otros que pensaron que
nunca iban a ocurrir o que desconocian (como la pandemia).

© Calatayud et al. (2017) presenta una metodologia del BID para la gestion de los distintos riesgos que
pueden afectar a las cadenas de valor.
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BOX 2.3. ROBUSTEZ Y RESILIENCIA DE LAS CADENAS
GLOBALES DE VALOR

La robustez de una cadena refiere a su capacidad para mantener operal
ciones durante una crisis, y la resiliencia a |la capacidad de volver rapidal
mente a su normal funcionamiento luego de ser afectada por una
disrupciéon. Construir robustez tipicamente requiere tener mdltiples fuentes
de produccién geograficamente dispersas, lo cual es mas facil en goberll
nanzas modulares, donde se utilizan productos relativamente estandarizal
dosy se sigue un monitoreo permanente del funcionamiento de la cadena.
Con esto se puede alcanzar la robustez, pero a expensas de mayores costos
y menor calidad de los insumos, lo cual no siempre es posible y depende
las caracteristicas de los sectores.

Por un lado, en cadenas con fuerte customizacién de los productos, es
mas eficiente producir con base en relaciones de largo plazo con grupos
reducidos de proveedores (gobernanzas relacionales), lo cual segun la
evidencia favorece la resiliencia (Miroudot, 2020a; Baldwin y Freeman,
2022). Por otro lado, en industrias concentradas de importancia estratégica
(como son los casos de la energia, algunos minerales, equipamiento médico
esencial, farmacéuticos y semiconductores la robustez es mas relevante
que la resiliencia (Baldwin y Freeman, 2022). De todos modos, hay cadenas
en donde la robustez es impracticable; tal es el caso de la industria de
semiconductores, que cuenta con etapas de la produccién muy capital-
intensivas que dependen de uno o muy pocos proveedores (Shih, 2020).
Ademas, las industrias estratégicas concentradas, donde la robustez es
importante, representan una fraccién menor de las CGV. Por el contrario,
el 96% de las CQV, las cuales representan el 98% del comercio global, o
bien tienen una base de proveedoresy clientes diversificada, o son de una
importancia estratégica limitada (Schwellnus et al., 2023). La implicancia
de este hallazgo es que la resiliencia resulta un objetivo mas relevante que
la robustez para la gran mayoria de las CGV. Quizas es por eso que algunos
autores consideran que tanto las acciones de mitigacidn de riesgos como
las de respuesta a shocks refieren a la capacidad de resiliencia de las
cadenas, sin hablar de robustez, tal como se hace en este trabajo.
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¢ Coémo construir CGV resilientes? Una de las primeras reacciones frente a los efectos
disruptivos de la pandemia del COVID-19, fue que las CGV debian cambiar su
estructura geografica para ser mas resilientes. Esto suponia entonces transitar hacia
la regionalizacion de las cadenas, volviendo a contar con ciertas partes del proceso
productivo en los paises de origen de los headquarters de las empresas lideres
(reshoring), o bien en localizaciones mas cercanas a estos paises (nearshoring). En
este contexto, incluso los gobiernos de los paises centrales implementaron fuertes
politicas de incentivos para la produccién en sus territorios.”® A este respecto, vale
sefalar que es probable que la relocalizacién de algunas CGV tenga costos de
eficiencia, al menos por un tiempo, hasta que logren desarrollar una estructura de
clientes y proveedores adecuada para su normal funcionamiento (Baldwin y
Freeman, 2022). Como consecuencia, algunos autores argumentan que el reshoring
y el nearshoring pueden no ser necesariamente las formas mas efectivas de construir
resiliencia (Miroudot, 2020b; Shih, 2020).

Una encuesta de McKinsey (2020) a las empresas lideres de las principales CGV
realizada en 2020, muestra que en el 93% de ellas se planeaba ese ano tomar
medidas para fortalecer la resiliencia. Si bien un porcentaje elevado de los encuesl
tados admitié que consideraban el nearshoring y |la regionalizacién de las cadenas,
otras medidas de importancia que se contemplaban son el incremento de inven(
tarios, la diversificacién de proveedores y la unificacion de estandares de
productos para facilitar la sustitucion entre proveedores. Al afo siguiente se repitid
la encuesta y los resultados fueron similares (McKinsey, 2021), notandose a su vez
gue muchas CGV ya habian tomado medidas rapidas para la resiliencia, como la
acumulacién de inventarios, y que continuaban analizando avanzar hacia la
regionalizacién de sus actividades en el futuro.

La evidencia empirica internacional muestra que una cadena mas corta no es
necesariamente menos compleja (Miroudot, 2020a, Qiang et al., 2021). Buscar
resiliencia no significa reducir la complejidad de la cadena, sino adoptar tecnologias
y cambios organizacionales que permitan gestionar esa complejidad de forma
eficiente, con flexibilidad y capacidad de adaptacidon a entornos cambiantes. En
esa linea, Schwelnuss et al. (2023) encuentran que la diversificacidon de proveedores
tiene un efecto sustancial sobre la resiliencia de las CGV, en tanto que la relocalizacion
parcial de la produccién tiene un beneficio neto adicional nulo. Por su parte, los

20 El caso mas notable quizas sea el de la CHIPS and Science bill, una ley promulgada en agosto de 2022
por los Estados Unidos que contempla incentivos fiscales por 52,7 mil millones de ddlares para, entre
otros objetivos, recuperar la posicion global del pais en cuanto a la capacidad de produccion de
semiconductores. La ley contempla ademas incentivos a la investigacion y desarrollo en sectores
estratégicos y nuevas tecnologias (aeroespacial, biotecnologia, inteligencia artificial, robodtica, computacion
cuantica, entre otros) por mas de 200 mil millones de dolares (Filippo et al.,2022c).
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autores encuentran que las innovaciones tecnolégicas tienen un efecto importante
sobre la resiliencia, pero que lleva tiempo materializar. Pero si bien la diversificacion
de proveedores puede contribuir a la resiliencia, esto puede traer aparejados mayores
costos de transaccion e incluso posibles desventajas de costos con respecto a casos
en gue el abastecimiento proviene de una o pocas firmas (Criscuolo y Timmis, 2017).

En relaciéon a las innovaciones tecnoldgicas, la transformacién digital es un instrull
mento complementario para aumentar la eficiencia y reducir riesgos. Un ejemplo
destacable es el de Toyota que, tras verse muy afectada por el terremoto en Japoén
en 2011, adoptd innovaciones que le permitieron ganar resiliencia. En efecto, luego
de los sucesos de 2011, practicamente todas las operaciones domésticas de la
empresa pararon durante casi dos meses, afectando también la provisién de insumos
a las plantas de la compafiia en otras partes del mundo. Segun McKinsey (2020),
la empresa adoptd una combinacién de cuatro tipos de acciones: estandarizacion
de algunos componentes para facilitar la disponibilidad de inventarios y flexibilizar
la produccién en distintos puntos geograficos; la construccién de una base de datos
con miles de proveedoresy cientos de miles de piezas disponibles para ser adquiridas
de ser necesario; la regionalizacién de su cadena de valor; y la identificacion de
piezas criticas de proveedores a quienes se instd a dispersar geograficamente su
produccion y/o aumentar inventarios. Estas medidas, facilitadas por tecnologias
digitales, permitieron que ante eventos disruptivos posteriores que enfrentd la
empresa, como otros desastres naturales y la pandemia, sus operaciones hayan
sido poco afectadas.

Las CGV recién estdn comenzando a usar inteligencia artificial (IA), robdtica, internet
de las cosas (loT, por sus siglas en inglés) y plataformas digitales (Antras, 2020;
McKinsey, 2020). Esas tecnologias pueden facilitar los flujos de informacién para el
monitoreo de las cadenas, el manejo de las politicas de inventarios, y la organizacion
de las relaciones entre clientes y proveedores, entre otros tantos aspectos que
contribuyen a la resiliencia de las CGV. La mayoria de las empresas estan en etapas
iniciales para conectar la totalidad de la CGV con un flujo continuo de datos. Lo
digital puede contribuir, entonces, a mayor eficiencia y transparencia. Por ejemplo,
Procter & Gamble tiene un sistema de torre de control digital, de toda la compania
a nivel global, con datos en tiempo real de inventarios y prondsticos de demoras
y de tiempo, tanto para sus propias plantas como de los proveedores y distribuidores.
Cuando aparece un problema, el sistema proyecta escenarios y propone la solucién
mas efectiva. Pero esta mayor digitalizaciéon, también requiere de mayor cibersegul
ridad, lo cual constituye un objetivo de la politica publica (McKinsey, 2020). En el
Box 2.4 se profundiza en las implicancias para las CGV de la “datificacion”.
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BOX 2.4. CADENAS GLOBALES DE VALOR
INTENSIVAS EN DATOS”

No es ninguna novedad que las tecnologias digitales se han vuelto cada
vez mas relevantes para la ejecucion de distintas actividades que componen
a las CGV. Lo que quizas no es tan obvio es la “datificacion” de las CGV.
. Qué significa esto? La migracion creciente de las actividades del mundo
fisico al digital no es otra cosa que su traduccidn a datos. El internet y cada
uno de los dispositivos de acceso son fuentes practicamente ilimitadas de
datos que tienen valor por si mismos. De esta manera, el uso productivo
de este subproducto de la digitalizacién (los datos) da lugar al concepto
de las Cadenas Globales de Valor intensivas en Datos (CGVD).

Segun Filippo y Stankovic (2021), este proceso esta alterando de manera
radical la estructura de las CGV, agregando flujos, actores y articulaciones
gue no existian anteriormente. El proceso de investigaciéon y disefo de
productos no puede comenzar sin que se haya acumulado una cantidad
de datos suficiente, y estos datos provienen de multiples fuentes, incluyendo
flujos de datos automaticos de sensores distribuidos a lo largo de plantas
de produccién y de la red global de produccién, y también de los consul
midores conectados a través de sus dispositivos con muchos proveedores
de servicios, o de sus rastros virtuales en internet.

Las implicancias de lo anterior no acaban en las légicas reducciones de
costos y mejoras en procesos, tales como los de control de calidad y
monitoreo. La datificacién de las CGV es particularmente relevante para
la redefinicion de la forma en la que las empresas se vinculan entre ellas
(ver parte inferior de la Figura 1.2), lo cual tiene su correlato en la gobernanza
de las cadenas. Asi, los datos son utilizables y valiosos para la red de
empresas dispuestas a compartirlos dentro y fuera de sus propias cadenas.

Filippo y Stankovic (2021) estudian cémo la datificacién impacta en la
industria automotriz y electrénica de México. Para el caso de la industria

automotriz, los autores seflalan que, hasta hace poco, la gestién y la

(Continua)

2 Para una discusién mas detallada, ver Filippo y Stankovic (2021).
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monetizacion de datos no se encontraban dentro de las principales preol
cupaciones de la cadena, tanto de las empresas participantes, como de
los gobiernos que deben crear y mantener la regulaciéon requerida por
esas cadenas. Algo similar podria decirse de la cadena de productos
electrénicos. Pero eso parece estar cambiando a la luz de nuevos productos
y procesos donde el uso y la gestién de los datos marcaran la diferencia.
Asi, por ejemplo, la electromovilidad, los vehiculos auténomos, los productos
weareables, y dispositivos electronicos conectados a la nube parecen venir
a marcar la realidad de que la gestion de datos no se limita a acciones que
permitan mejorar los beneficios de las empresas (mayor productividad),
sino que pasard a ser un requisito basico para la supervivencia de las
empresasy los empleos asociados.

Las areas de accién son principalmente dos. Por un lado, esta el nivel de la
regulacion. Son los gobiernos, en coordinacion con el sector privado y el
sector de conocimiento, los que definen reglas para el desarrollo de las
CGVD. Por otro lado, el sector privado debe adoptar estrategias de negocios
basadas en datos. En este contexto, las necesidades son multiples y novell
dosas. Por ejemplo, a nivel de la regulacién se debe fijar un punto aceptable
para todos respecto de cdmo se pueden transferir y almacenar datos,
especialmente cuando sus movimientos deben atravesar fronteras. Por la
propia naturaleza de los nuevos productos (y consiguientes procesos), las
politicas de gestidon de datos se vuelven mas relevantes que nunca. Y a nivel
de los productores, los modelos de negocios deben estructurarse para
aprovechar las nuevas oportunidades y desafios generados por las CGVD.
El respeto a datos privados, por ejemplo, y cualquiera de las especificidades
asociadas a la ciberseguridad son temas rutinarios de las empresas en CGVD
Yy apenas existian como preocupacion hace algunos afos. Para quienes no
estan inmersos en estas nuevas necesidades, estas preocupaciones pueden
sonar como excentricidades. Pero no lo son: cada vez mas se habla de
salvaguardas de datos, del mismo modo que ya es habitual escuchar de
salvaguardas ambientales y sociales; todas tienen la muy concreta capacidad
de crear o destruir oportunidades de negocios para empresas y paises.

Otro aspecto central para construir resiliencia es la agilidad de los equipos de trabajo
(McKinsey 2021; Schwelnuss et al. ,2023). Managers mas calificados estan mejor
preparados para reestructurar la produccién, tienen mejor conocimiento del
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funcionamiento de las CGV, e implementan politicas de inventarios mas prudentes.
La calificacidn de los trabajadores también es importante para facilitar una transicién
armoniosa hacia nuevos esquemas de produccién y para ello la capacidad de
transferencias de las habilidades entre tareas es fundamental. Todos estos aspectos
inherentes al capital humano son, por cierto, claves para habilitar la transformacién
digital de las CGV.

Sostenibilidad

Otra de las preocupaciones inherentes al modelo CGV se refiere a la dificultad para
asegurar que los beneficios de participar en CGV sean compartidos de una manera
aceptable desde el punto de vista social, entre distintas regiones, trabajadores de
distintos grupos demograficos como mujeres, jévenes, y otras minorias, trabajadores
de distintas calificaciones y otros actores de la sociedad (OECD, 2021). En este
contexto, se han encendido las alarmas respecto a si las CGV podrian aumentar los
riesgos sociales y ambientales, como emisiones de gases de efecto invernadero,
informalidad, trabajo infantil, discriminaciéon de género, etcétera.

Desde el punto de vista tedrico de la Parte 1, la sostenibilidad es consistente con una
asignacion eficiente de recursos, toda vez que se refiera a precios sociales y no
meramente de mercado (esto es, precios que incorporen los efectos —positivos y
negativos— que las actividades de la CGV pueden tener en su entorno social y ambiental).

Bajo el enfoque de sostenibilidad, ademas de considerarse el efecto en productividad,
exportaciones y empleo de las CGV, también debe tenerse en cuenta su efecto
sobre la calidad del empleo, salarios e inclusidon de grupos vulnerables, como asi
también el medio ambiente (Ponte et al.,, 2019). En este contexto, los trabajadores
son considerados no solo como actores productivos sino también como actores
sociales dentro de las CGV. Esto tiene implicancias fuertes para el analisis de las
cadenas de valor, puesto que la relacién entre los impactos econémicos y sociales
puede ser ambigua.

Lo anterior puede ilustrarse al considerar, por ejemplo, los efectos de la participacién
en las CGV sobre las brechas de género. En los paises en desarrollo, las mujeres
representan casi un 37% de la némina de las firmas que participan en CGV; esto es,
cerca de 10 puntos porcentuales por encima de participacion en las empresas que
no lo hacen (World Bank, 2020b). De esta manera, si una empresa participa en el
comercio internacional, la participaciéon de las mujeres en los salarios totales aumenta
en promedio 5,8 puntos porcentuales, a través de una combinacién de mayor
empleo y salarios mas altos. Aun asi, las brechas género persisten en las CGV, toda
vez que las cadenas vinculadas a la agricultura y las prendas de vestir son las que
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tienden a emplear mas mujeres, en posiciones asociadas a bajos salarios y posibilidades
de crecimiento, imponiendo un “techo de cristal” a las mujeres que participan en
redes globales (World Bank, 2020a). Esto estd asociado al rol que tienen las mujeres
en sus hogares, lo cual condiciona su planificaciéon laboral (World Bank, 2020a). De
todas maneras, ciertos estudios como Heath y Mobarak (2015) encuentran efectos
positivos sobre los anos de escolaridad, a partir de las oportunidades de empleo
generadas por las CGV.

En cuanto a los aspectos ambientales, diferentes fendmenos que afectan la sosl
tenibilidad tienen impactos directos en la productividad y en la resiliencia. Por
ejemplo, existe evidencia de que el aumento de la temperatura global tiene un
impacto negativo sobre la productividad agricola y ganadera —particularmente de
pequefos productores (IPCC, 2018). Por su parte, el aumento en la frecuencia,
intensidad y duracién de las olas de calor (tomadas como shocks) aumentan la
exposicion a incendios forestales y procesos de desertificacion, los cuales generan
un costo de entre 8% y 14% del producto agricola bruto de la regién (IPCC, 2022).

Ante este preocupante escenario, varios paises del mundo y de la regién estan
implementando estrategias de descarbonizacién, entendida como el proceso
tendiente a eliminar el consumo de combustibles fésiles, que derivan en herramien
tas para un desarrollo econdmico sostenible. A escala internacional, el Acuerdo de
Paris establece un objetivo de cero emisiones netas para 2050, para lo cual tanto
los gobiernos como los organismos internacionales deben alinearse, tal como ya
lo viene haciendo el BID en sus operaciones. Las CGV sostenibles contribuyen
entonces al cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible y los compromisos
asumidos en el Acuerdo de Paris. Para esto, las empresas deberan adoptar estandares
(eficiencia energética, reduccion de huella de carbono en toda la cadena de valor
desde disefio hasta evitar la disposicién final) y los gobiernos generar politicas
consistentes con el logro de ese objetivo.

La necesidad de CGV sostenibles responde también a mayores presiones de los
consumidores y organizaciones sociales sobre las multinacionales para tomar
conciencia sobre el efecto social y ambiental de la producciéon (Grumiller et al.,

22 Para evitar los efectos devastadores del cambio climatico a nivel global, el Acuerdo de Paris (AP)
firmado en el afo 2015 por 196 paises, plantea como objetivo Ultimo limitar el aumento de la temperatura
del planeta entre 1,5°C y 2°C sobre los niveles preindustriales hacia finales de este siglo. La evidencia
cientifica ha alertado que, para estabilizar la temperatura a 1,5°C, se requiere alcanzar cero emisiones
netas de CO2 hacia el 2050 y reducirlas a la mitad para el afo 2030 (IPCC, 2018). Por su parte, en la
cumbre mundial sobre cambio climatico del aflo 2021 (COP 26 en Glasgow) se realizaron compromisos
desde gobiernos y el sector privado que influyen en las CGV. Entre ellos, remover gradualmente el uso
de combustibles fosiles (incluye el uso de plasticos), cerrar centrales eléctricas de carbdn, reducir
emisiones de metano en un 30% hacia el 2030 y acelerar la transicion hacia vehiculos eléctricos (carros
y vans) hacia 2035 en mercados lideres y para el 2040 a nivel global.
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2022). Tras la pandemia del COVID-19, se intensificaron las preferencias de los
consumidores por marcas con credenciales robustas de sostenibilidad y las empresas
estan potenciando sus iniciativas ambientales (McKinsey, 2022). De este modo,
también se busca avanzar hacia modos de produccién que eviten o reduzcan el
dafo ambiental. Dado que adoptar tecnologias limpias es costoso, estas mejoras
ambientales pueden entrar en conflicto con la rentabilidad econdmica. Sin emlbargo,
hay casos de compafias donde las acciones ambientales también dan buenos
resultados operativos, como el de la empresa quimica alemana Henkel, que habiendo
aplicando tecnologias digitales sostenibles redujo en 10 anos el consumo de energia
en 40% y los desechos en 20% (McKinsey, 2022). Dentro de las estrategias para
mejorar la sostenibilidad ambiental de las CGV en los Ultimos tiempos ha surgido
el concepto de la economia circular (Grumiller et al., 2022), que supone efectos
tanto sobre la forma como sobre la gobernanza de las CGV, a la vez que permite
gue existan nuevas cadenas globales (ver Box 2.5).

BOX 2.5. ECONOMIA CIRCULAR: LA FORMA DE LA
SOSTENIBILIDAD

Una de las formas en la que las empresas pueden suscribir a la resiliencia
climatica es a través de los modelos de economia circular, que involucran
actividades de reducciones (ahorros), reciclaje, remanufactura, y
reparacion, entre otras. Estas acciones pueden cambiar la estructura de
captura de valor a lo largo de los eslabones de las CGV, redefiniendo los
modelos de eficiencia y resiliencia.

Por ejemplo, en el caso de la cadena de valor del papel y el cartdn, la
materia prima para la celulosa puede venir tanto de bosques renovables,
como del reciclaje de los propios desechos que genera la cadena una vez
que sus productos finales son descartados. En Ultima instancia, el reciclaje
termina funcionando como una forma de diversificacion de fuentes de
materia prima, lo cual contribuye a la resiliencia de la cadena. Adicionall
mente, la propia légica de reciclado impone nuevos modelos de negocios
gue son compatibles con la maximizacién de beneficios de las empresas
(busqueda de eficiencia). Ejemplos similares pueden encontrarse en la
cadena textil, en la de insumos electrénicos, en los plasticos, etcétera.”

(Continua)

2 En Cifuentes et al. (2021) pueden consultarse varios ejemplos sobre gestion de plasticos.
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Si bien esto define un modelo de “ciclo cerrado”, existen también otras
estrategias como las de ralentizacién de ciclo (prolongar la vida util de
los productos) o de intensificacion (por ejemplo, el “modelo Uber”, que
cambia un bien por un servicio, instando a los consumidores a consumir
automoviles como servicio y no como bien particular). En BID Invest
(2022) puede encontrarse una metodologia de clasificacidén de proyectos
de economia circular, con aplicaciones para el caso de Colombia.

Asi, los modelos de economia circular no sélo redefinen la forma y la
gobernanza de las cadenas de valor, sino que crean nuevas cadenas que
funcionan como nexos entre los eslabones de los procesos productivos
de distintos bienes y servicios.

Finalmente, las CGV son un medio a partir del cual los preceptos de la
economia circular pueden difundirse en las economias de la regién. Esto
es porque estos modelos son adoptados por las empresas multinacionales
a partir de la nueva legislacién pro descarbonizacion y a los nuevos perfiles
de demanda de los consumidores en paises de altos ingresos. De esta
manera, las empresas de la region que busquen ser (o continuar siendo)
proveedoras de estas empresas, deberdn incorporar practicas de economia
circular que seran beneficiosas para el ecosistema local.

Un estudio de McKinsey (2022) reveld que siete de nueve areas mencionadas por
los ejecutivos de las principales CGV a tener en cuenta para mejorar el entorno
social y ambiental involucran directamente a las estructuras de las cadenas de
valor. Estas siete dreas son: reduccién de empaquetado, reciclaje, modelos de
economia circular, reduccién de emisiones, cambios en los estandares de proveell
duria, cambios en las preferencias de los consumidores y medidas de seguridad,
higiene, salud y bienestar general de la fuerza de trabajo. Acciones concretas que
se contemplan para la sostenibilidad incluyen la cuantificacion de los recursos
naturales consumidos y las emisiones generadas por las actividades de las empresas
y los participantes de las cadenas de valor. Esas cuantificaciones harian posible
identificar oportunidades de mejora y definir metas de emisién realistas y en un
horizonte temporal razonable que pueda ser visibilizado a la sociedad. Alcanzar
estas mejoras requiere cambios organizacionales y la adopcién de nuevas tecl
nologias, tanto en las plantas existentes como en las planeadas.
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De esta manera, la incorporacién de la sostenibilidad en el marco de las CGV
puede aumentar la relevancia de ciertas cadenas, generando oportunidades para
la regién en cuanto a su fortalecimiento y diversificacion productiva, en linea con
estos nuevos imperativos.

Conclusion

A modo de conclusiéon de esta Parte 2 del documento, la experiencia del impacto
del COVID-19 ha acelerado la necesidad de contar con un modelo integral de
eficiencia, resiliencia y sostenibilidad, al que ya se venia convergiendo gradualmente
desde hace mas de una década. Este nuevo entorno implica considerar no solo a
las relaciones entre las empresas (el enfoque clasico del analisis de CGV que fue
presentado en la Parte 1), sino incorporar también de manera explicita sus efectos
y vinculos con trabajadores, consumidores, comunidades, el medio ambiente y la
sociedad en general (OECD, 2021). Cualquier disrupcién en alguna de las partes del
ecosistema puede tener innumerables consecuencias. Por lo tanto, es necesario
también repensar el rol de la politica productiva en este nuevo entorno, lo cual se
aborda en la Parte 3 a continuacion.
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xiste amplia evidencia de que la participacion de las empresas en CGV
contribuye al crecimiento de la productividad y la transformacién productiva de
los paises en desarrollo y de la regién (Blyde, 2014), al permitirles especializarse en
ciertas actividades en lugar de esperar el desarrollo completo de una industria en
su territorio (UN, 2013; World Bank, 2020a). Estos impactos no solo abarcan a los del
comercio internacional, asociados a la mayor exposicién a la competencia, la
expansion de los mercados y un mejor acceso a insumos, sino también a los
resultantes de la intensa interaccion y coordinacién entre las empresas participantes
en las cadenas de valor (Xing et al.,2021). Estas relaciones entre los participantes en
las CGV son una fuente de derrame de conocimiento y ganancias adicionales de
eficiencia, que favorece a la innovacién y el crecimiento de la productividad.
Participando en CGV, los proveedores locales pueden acceder a nuevo conocimiento
de mercados internacionales, e incluso de las filiales locales de las multinacionales,
lo cual abre las posibilidades de mejorar y desarrollar nuevos productos, y abarcar
actividades cada vez mas sofisticadas.

Ahora bien, las ventajas descritas en el parrafo previo no son obvias, sino que
dependen de que exista un marco de politica e institucional adecuado para que
las empresas locales obtengan el mayor provecho de su participacion en CGV. En
esta Parte del documento se hara énfasis en los desafios que enfrentan las empresas
para poder participar de manera provechosa en las CGV, destacando los conceptos
de aprendizaje e innovacion. Luego, con la presentacion del marco de Politicas de
Desarrollo Productivo, se resalta que esos mismos conceptos son también relevantes,
pero ya en el ambito de las capacidades de gestiéon de los equipos de politica. En
la seccion final se presentard el concepto de las Politicas de Desarrollo Productivo
Sostenible, que da cuenta de que los nuevos imperativos que enfrentan las CGV
(presentados en la Parte 2) afectan también a las politicas de desarrollo, no solo
como condicionantes, sino como objetivos en si mismos.
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La participacién provechosa de las empresas en las CGV demanda de ciertas
condiciones de minima, tanto en lo que refiere a su gestidn interna, como a su
entorno. Este apartado se enfocara en las capacidades de las empresas, lo cual
servira de base para entender qué puede hacer la politica publica para potenciar
la experiencia de las empresas en las redes globales de valor.

El hecho de que las empresas que participan en CGV sean mas productivas que
las que no lo hacen refleja dos efectos. En primera instancia, aparece un “efecto
seleccién”, que indica que solo las empresas que alcanzan un umbral minimo de
productividad logran insertarse en CGV. En segunda instancia, aparece un “efecto
aprendizaje” que se relaciona con la capacidad de las empresas para seguir obtel
niendo ganancias de productividad, a partir de su participacion en estas redes. A
continuacioén, se ahondard en cada uno de estos efectos.

Efecto seleccion

Entrar en una cadena global de produccién requiere un determinado nivel de
“formalidad”. En este sentido, Sabel y Ghezzi (2021) ensayan una definicién de
formalidad empresarial que va mas alla del mero registro de la entidad en el sistema
impositivo del pais. Para los autores, una dimensién muy importante de formalidad
tiene que ver con la capacidad de insertarse y mantenerse en cadenas de valor
dindmicas, sean éstas locales o globales.

Esta inserciéon demanda aspectos que van desde el cumplimiento de requisitos
legales (hormas sanitarias, laborales, ambientales) al cumplimiento de otras “buenas
practicas” que son reconocidas por el cliente (plazos de entrega, trazabilidad, etc.).
Estos aspectos tienen que ver tanto con el producto o servicio entregado, como
con las caracteristicas de la unidad productiva en cuestién. De esta manera,
constituyen lo que los autores denominan una “valla de la calidad” que divide a las
empresas en diversos estadios de su “formalidad”, entendida en el sentido amplio
antes definido.

Naturalmente, la valla de la calidad no es Unica (Ghezzi y Carpio, 2022). Toémese el
caso de los mercados agroalimentarios modernos. En un extremo de exigencia
estan aquellos pocos productores que tienen sus propios canales de distribucién
para vender directamente a un retailer exigente en, por ejemplo, el Reino Unido
(como Walmart o TESCO). En el otro extremo de exigencia estan los productores
qgue pueden vender formalmente en el mercado interno. La valla de la calidad del
primer caso es bastante “mas alta” que la del segundo. En el medio, la valla se
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constituye como una “escalera” que incluye (en grado creciente de exigencias y
complejidad) certificaciones locales de buenas practicas agropecuarias, las certificall
ciones fitosanitarias de exportacion, y la certificacion europea Global GAP, entre otras.

Desde el punto de vista de la politica publica, la recomendacién es enfocarse en
aquellas Pequenas y Medianas Empresas (PYMES) que se encuentran “cerca” de
dar el salto, pero por alguna razén no pueden darlo. La estrategia deberia identificar
esta causa, gue muchas veces tiene que ver con las dificultades que enfrentan las
empresas para hacer las inversiones necesarias para cumplir con una determinada
certificacion, detras de lo cual pueden existir cuestiones de escala, de acceso al
crédito o fallas de informacidn, entre otras. También el motivo puede estar asociado
a la provision de ciertos bienes publicos, como la falta de infraestructura o normativas
locales que permitan acceder de mejor manera a estandares internacionales.

En dltima instancia, “saltar la valla” implica adquirir nuevas capacidades que
formalicen a las empresas, asi como también lograr mecanismos efectivos de
sefalizacidn que permitan romper asimetrias de informacion.

Efecto aprendizaje

Una vez que estan insertas en una CGV, son estas empresas originalmente mas
productivas, que lograron saltar “la valla de las CGV”, las que pueden beneficiarse
de los efectos de derrame de conocimiento internacional, tanto en términos de
tecnologias como de practicas organizacionales. En este caso, son las capacidades
de aprendizaje de las empresas las que se ponen en el centro de la escena. En lineas
generales, puede decirse que la capacidad de aprender tiene que ver con la
capacidad de innovar.

Lo anterior estd directamente vinculado al hecho de que una economia puede
beneficiarse tanto de su propia inversiéon en 1+D como de la de sus socios comerciales
(Criscuoloy Timmis, 2017; Xing et al., 2021), toda vez que se reconoce que las empresas
pueden sacar provecho de los efectos de derrame de las inversiones en |1+D, de
forma incorporada o desincorporada. El conocimiento incorporado se transfiere a
través de las importaciones de bienes y servicios que ya tienen insertas las califical
ciones, recursos y tecnologias utilizadas para producirlos. En cambio, el conocimiento
no incorporado es intangible y esta presente en las patentes, prototipos, etc. Ambos
procesos de incorporacidon de conocimientos se potencian operando en redes
globales de valor.

Ahora bien, Xing et al. (2021) sefialan que es mas dificil absorber el conocimiento
generado en el extranjero que el producido domésticamente. En el contexto de las
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CQV, el potencial de incorporar conocimientos de los socios extranjeros depende
esencialmente de dos factores. El primero es de naturaleza exdgena (un hacedor
de politica puede hacer poco o nada para influirlo), y tiene que ver con la estructura
de gobernanza de la cadena o eslabones en los que operen las firmas. Tal como se
mostré en la Parte 1, las gobernanzas relacionales o modulares son mas propensas
al derrame de conocimientos que estructuras jerarquicas o captivas. El segundo
factor es de caracter enddégeno y habilita mayores acciones de politica; se trata de
la capacidad de aprendizaje de las firmas locales.

La capacidad de absorcion representa la habilidad de las empresas para internalizar
el efecto del conocimiento extranjero. La evidencia presentada por Xing et al. (2021)
muestra que los paises con alto nivel educativo, facilidad para hacer negocios y
fuerte proteccién de los derechos de propiedad intelectual tienen mayor capacidad
de absorcidn, lo cual se materializa en mayores efectos de derrame de la |+D extranjera.
Es decir, solo en la medida en que se cuente con las calificaciones adecuadas, que
haya un minimo de esfuerzo de innovacién doméstica de base y un esfuerzo por
adquirir conocimiento generado internacionalmente, las firmas locales podran sacar
provecho del stock de conocimiento disponible por pertenecer a una CGV.

Un canal de transferencia de conocimiento de las CGV ocurre a través de las
empresas multinacionales (MNs), que se radican en los mercados locales mediante
inversion extranjera directa (IED).>* Como se verd en la Parte 4 del documento, este
canal es una de las “vias rapidas” de acceso a las CGV. Los efectos de derrame que
se generan a partir de él dependen, como se dijo, de la gobernanzay la capacidad
de absorcidon local, y ocurren en tres posibles direcciones: hacia adelante, hacia
atras y horizontal. El derrame hacia atras ocurre cuando los proveedores de una
MN adoptan tecnologias y practicas para obtener productos de mejor calidad (que
son utilizados como insumos por la MN). El derrame hacia adelante sucede cuando
una empresa domeéstica aprende de la mayor calidad y variedad de productos de
una MN (aguas arriba) a los que puede acceder como insumos. Los efectos de
derrame horizontal corresponden a transferencias de conocimiento de las multinal
cionales a otras empresas del sector, algo que en realidad la MN puede tratar de
evitar si esas empresas beneficiarias mejoran su posicion en el mercado. No obstante,
estos efectos de derrame horizontal ocurren cuando la ventaja tecnoldgica de la
MN no es grande o bien cuando hacen acuerdos con empresas locales (Bloom et
al., 2013). Por otro lado, estos efectos de derrame pueden ser limitados cuando el
conocimiento invertido es altamente especifico a los productos que las MN interQ
cambian con sus proveedores y compradores (lo cual es propio de las cadenas de
valor con una gobernanza del tipo cautiva).

24 Diversos trabajos muestran que las multinacionales explican la mayor parte del comercio asociado a CGV
(ver por ejemplo Criscuolo y Timmis, 2017 y Xing et al., 2021).
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Lo anterior tiene grandes implicancias para la politica publica: tener un entenl
dimiento de la gobernanza es fundamental para conocer cudles seran los posibles
canales de difusién del conocimiento y cuales seran las caracteristicas que las
empresas locales necesitan fortalecer para aprovecharlos de la mejor manera.

A partir de los antecedentes presentados en la parte previa, podria decirse que hay
espacio para la politica publica tanto en la fase de incorporacién de las empresas
a las CGV, como en la de consolidaciéon de los beneficios de participar en ellas.
Puesto de otra forma, toda vez que se reconocen las externalidades positivas que
las empresas que participan en CGV traen a una economia, los hacedores de politica
estaran interesados en potenciar tanto el numero de empresas participando en
redes globales (trabajando sobre el efecto selecciéon), como la intensidad y calidad
de estas participaciones (trabajando sobre el efecto aprendizaje).

La forma en que los gobiernos pueden influir sobre estos efectos, es a través de las
Politicas de Desarrollo Productivo (PDP). El concepto de PDP viene a reemplazar
al de Politicas Industriales (ver Box 3.1), con profundos cambios en su légica y sus
objetivos. Las PDP tienen el objetivo explicito de mejorar la productividad de las
economias, y para ello tienen una vision integral de la generacion de valor en todos
los sectores que las componen, y no solo en la industria manufacturera.

En su andlisis de los determinantes de la productividad de las empresas, Syverson
(2011) distingue factores internos que estan bajo el control de las firmas que hacen
a sus practicas de produccion, y factores externos que afectan el entorno en el que
se desempefan las empresas, que estan fuera de su control. Son esos factores en
los que las firmas no tienen injerencia sobre los que se deben ocupar las PDP.
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BOX 3.1. LA EVOLUCION DE LAS CGV Y LAS
POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO

Los origenes de la globalizacion econdmica pueden trazarse con la primera
revolucién industrial (UNIDO, 2018). El modelo emergente permitié una
fragmentacién entre produccién y consumo: las fabricas verticalmente
integradas de los paises industrializados proveian de productos a los
mercados propios y externos. De esta manera, para que la revolucidn
industrial fuera posible, no solo fueron necesarios los grandes cambios
tecnoldgicos en las fabricas, sino también las correspondientes adaptaciones
en el transporte de bienes y en la estructura del comercio internacional.
América Latina ocupd el rol de consumidora de estos productos hasta que,
ante los efectos de la Gran Depresion y la Segunda Guerra, se vio inmersa
en un proceso de industrializacién desorganizado que acabd acomodandose
en el marco de la Industrializacién por Sustitucién de Importaciones (IS).
El modelo ISl estuvo marcado por una fuerte injerencia del Estado, ya sea
eligiendo a los sectores beneficiarios, o incluso formando parte del proceso
productivo a través de empresas estatales en sectores considerados esl
tratégicos (Crespi et al,, 2014). A diferencia de los paises asiaticos, que
combinaron la estrategia ISI con la de Industrializacién Orientada a la
Exportacion (IOE), la estrategia latinoamericana se enfocé demasiado en
abastecer sus mercados internos, sin exigir contraprestaciones en materia
de productividad o exportaciones a las empresas protegidas. De esta manera,
el resultado generalizado acabd siendo la generacidn de rentas en ciertos
sectores, cuya expansion se vio frustrada por el tamano insuficiente de los
mercados domésticos (con las salvedades de los casos de Brasil y México).

De esta manera, la version latinoamericana del modelo ISI se constituyd
como un generador de déficits comerciales, debido a la fuerte demanda
de bienes intermedios importados. En este marco, la crisis de deuda de
la década del ‘80 y la apariciéon del Consenso de Washington marcaron el
fin de este modelo en la regidén (Crespi et al., 2014).

Si bien la version original del Consenso se enfocaba mas en aspectos
macroecondmicos que en cuestiones asociadas a la politica industrial, la
liberalizacion de mercados dio por terminados los engorrosos esquemas
de proteccionismo. En este marco, la nueva politica industrial para los
paises de la regién paso a ser la “no politica”.

(Continua)
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Esta nueva visién de politica se corresponde con el auge del proceso de
globalizacién moderna, montado sobre la base de las nuevas tecnologias
de comunicacion, la baja en los costos y tiempos de transporte, y la apertura
de los gobiernos al comercio (Antras, 2020; Baldwin, 2022). Asi como en
las primeras dos revoluciones industriales ocurrié una fragmentacion que
permitié separar geograficamente produccién y consumo, esta “tercera
revolucion” permitié una fragmentacion a nivel de produccion: las diferentes
etapas del proceso productivo de los bienes y servicios empezaron a alojarse
en diversos paises siguiendo una légica de eficiencia, dando origen al
modelo de cadenas globales de valor. Con esto, hubo un direccionamiento
de inversiones hacia paises en desarrollo con abundancia de recursos
naturales, bajo costo relativo de la mano de obra y una clase media
emergente que permitia expandir mercados (ver Box 1.3).

De esta manera, la consolidacion de las CGV se dio en conjuncién con una
fase de ausencia de politica industrial de la region. Esta ausencia incluia no
solo el abandono de las estrategias de seleccidon de ganadores y fomento
de actividades, sino también la inexistencia de planes de acompanamientos
a las empresas locales frente al nuevo contexto de apertura luego de afios
de vivir en una burbuja proteccionista. Luego de la fallida época de la IS,
la entrega total al mercado resulté en otro fracaso en términos de producl
tividad (Crespi et al., 2014) en los paises de Ameérica Latina y el Caribe (ALC),
volviendo a traer sobre la mesa el debate, ya no sobre la necesidad de una
politica industrial, sino sobre las caracteristicas de una estrategia necesaria.

Es a partir de aqui donde aparece el concepto de Politica de Desarrollo
Productivo (PDP), con un alcance mucho mas amplio que el de las politicas
industriales tradicionales que apunta como objetivo fundamental al
crecimiento de la productividad, identificando fallas de mercado que la
obstaculizan y las soluciones pertinentes a cada problema. En la actualidad,
el modelo CGV enfrenta nuevos desafios que deberan ser tenidos en cuenta
por los hacedores de politica a la hora de plantear una estrategia de
desarrollo que sea efectiva y perdurable.
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En el libro del BID “;Cémo repensar el desarrollo productivo?”, editado por Gustavo
Crespi, Eduardo Fernandez-Arias y Ernesto Stein (Crespi et al., 2014), se propone un
marco conceptual para identificar herramientas de politicas de desarrollo productivo
efectivas. Siguiendo esta referencia, lo primero que debe hacerse antes de plantear
cualquier intervencién es establecer cual es el problema que se pretende resolver;
una intervencioén solo se justifica en situaciones en donde existen fallas que impiden
al mercado asignar de manera eficiente los recursos. El paso siguiente es seleccionar
el mejor instrumento para resolver el problema detectado y, en relacién a esto,
como tercer paso se debe verificar si el pais tiene las capacidades institucionales
adecuadas para adoptar la PDP propuesta con efectividad. En consecuencia, debe
elegirse la mejor politica dentro de las que puedan ejecutarse con las capacidades
institucionales disponibles. En resumen, al momento de plantear una accién de
politica, se debe responder favorablemente a las siguientes preguntas, como
principios basicos para una intervencion:

» Diagnéstico: ; Cual es la falla de mercado que justifica la politica?

« Correspondencia: ; La politica propuesta se corresponde con el diagnostico
que la justifica?

« Factibilidad: ; Las capacidades institucionales son las adecuadas para disefar
y ejecutar la politica como fue formulada?

En la aplicacion de estas tres preguntas un elemento central es que las PDP son
muy variadas, por lo que resulta Util clasificarlas de alguna manera. Para eso los
autores consideran dos dimensiones: el alcance (vertical u horizontal) y su naturaleza
(ilnsumos publicos e intervenciones de mercado). Con estas dimensiones queda
definida una matriz de PDP de 2x2 en donde cada cuadrante genera consideraciones
de politica diferentes (Figura 3.1).

Matriz de Politicas de Desarrollo Productivo

Fuente: Crespi et al. (2014)
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A modo de ejemplo, una estrategia nacional de difusién de las oportunidades y
beneficios de participar en CGV se puede catalogar como un bien publico horizontal,
ya que se trata solo de provisidon de informacidon sin apuntar a un sector en especifico.
Si luego de esa campafia, ocurre que un clister,” por ejemplo, el de textiles, solicita
ayuda econdmica gubernamental (como subsidios o créditos) para certificar
conformidad de procesos para ser proveedoras de CGV, entonces se estaria frente
a una intervencion de mercado vertical, siempre asumiendo que se cumplen los
tres ejes antes mencionados.

En el marco CGV, las PDP se vinculan al concepto de Upgrading, el cual define
la estrategia a seguir para movernos por la curva de la sonrisa (Figura 1.4) en
busqueda de actividades de mayor valor agregado y mayores ganancias de
productividad asociadas (Gereffi, 2019; Gereffi y Fernandez-Stark, 2019). Tal como
se desarrollara en el marco de intervencidén propuesto en la Parte 4 del documento,
la estrategia de Upgrading debe tener en cuenta todo lo visto hasta aqui: el marco
de analisis presentado en la Parte 1, los cambios en las condiciones de entorno
discutidos en la Parte 2,y los espacios que existen para la politica publica que se
presentan a continuacion.

Identificar y resolver fallas

Tomando en cuenta el marco conceptual del apartado previo, la pregunta a
responder serd cuales son las fallas que obstaculizan la integracion de las empresas
locales en las CGV. Un punto de partida a tener en cuenta es que cada cadena, cada
eslaboén, y cada pais tiene sus particularidades; de alli la importancia de las cuatro
dimensiones de andlisis para el mapeo de una CGV presentadas en la Parte 1.

No obstante, esas especificidades, segun Gereffi (2014) los paises en desarrollo
presentan algunas regularidades en cuanto a las limitaciones que sus empresas
enfrentan para integrarse plenamente en las CGV. Dentro de ellas, el autor menciona:
(i) bajos niveles de innovacién y deficiencias en capital humano; (ii) inadecuada
infraestructura y servicios asociados; (iii) politicas de inversiones y comercio restrictivas;
(iv) problemas en el ambiente de negocios; (v) industrias con baja institucionalidad.
Los mismos factores son identificados en otros estudios, como se muestra en el
Box 3.2 para el caso de México.

2> En la Parte 4 se desarrolla el concepto de clUster, como una estrategia Util no sélo para la coordinacién
entre privados, sino también de los privados con el sector publico.
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BOX 3.2. LOS FACTORES QUE DIFICULTAN LA
INSERCION DE LAS PYMES A LAS CGV: EL CASO
DE MEXICO

México es uno de los paises de la regidn mejor posicionado en cuanto a
su insercién en CGV. Su cercania con Estados Unidos y su politica de
acuerdos comerciales (México tiene 12 tratados de libre comercio con 46
paises) son factores determinantes para las oportunidades que poseen
sus empresas para integrarse al mundo. No obstante, si bien su participacion
“hacia atras” en CGV (medida por el valor afladido extranjero incorporado
en sus exportaciones) es de las mas altas del mundo,” su participacion
“hacia adelante” (medida como el valor afladido nacional incorporado en
la produccién de los socios comerciales) es aun baja (lacovone et al., 2021).
A esto debe agregarse el dato de que menos del 5% de las PYMES mexicanas
declara participar en CGV (INEGI, 2018).

¢Por qué las PYMES mexicanas no participan mas y mejor en las cadenas
globales? Filippo y Guaipatin (2021) encuentran varios puntos para responder
a esta pregunta, con foco en cinco cadenas estratégicas y de alto potencial
de desarrollo que son la automotriz, electrénica, manufacturas eléctricas,
aeroespacial, y equipamiento médico. No obstante, el factor comun parecen
ser las fallas de informacién: las empresas mexicanas ignoran las oporQd
tunidades de insercion en CGV, ya que desconocen la demanda de las
empresas tractoras localizadas en el pais. Por su parte, las propias tractoras
desconocen las capacidades de las empresas locales y, por tanto, las
posibilidades de cubrir parte de sus demandas con fuentes locales. En
Ultima instancia, esto redunda en un problema de coordinacién privada
donde solo algunas empresas suscriben a las certificaciones e inversiones
necesarias para participar en CGV, pero no se generan acciones colectivas
gue permitan masificar estas acciones. Adicionalmente, emergen problemas
de acceso al crédito, no solo para invertir, sino para calzar los flujos de caja
requeridos para la provisiéon a tractoras o a los procesos de exportacion.

(Continua)

26 En esto tiene mucho que ver el régimen de maquilas, originado en los ‘60, y potenciado luego por
el TLCAN.
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Otro aspecto donde las fallas de informacién se ven reflejadas es en el
desconocimiento del empresariado local respecto de las reglas de comercio:
en 2020 entrd en vigor el Tratado entre México, Estados Unidos y Canada
(T-MEC, conocido también como TLCAN 2.0, ya que es una continuacién
del anterior tratado), pero la incertidumbre sobre su alcance, operatoria
y efectos era un factor comun entre los entrevistados. Lo mismo sucedia
incluso con programas de fomento de las exportaciones del pais. Esto
delata problemas de coordinacién publica, tanto para la difusién de las
acciones de politica, como para evitar duplicaciones de esfuerzos entre
los distintos niveles y departamentos de gobierno.

Los factores anteriores pueden agruparse segun su vinculacién con las decisiones
gue se toman al nivel de las firmas. Asi, lo referente a innovacién, talentoy a la
institucionalizacidn de las relaciones se asocia a decisiones que toman las firmas,
mientras que lo vinculado al ambiente de negocios, las politicas de inversiones y
la infraestructura excede a las decisiones de la firma, pero son fundamentales para
una insercidn exitosa en las redes globales de valor. Esto es, adn si la empresa
suscribe a los estandares internacionales y tiene vinculos con su ecosistema (lo cual
tedricamente contribuye a su potencial de insercion en CGV), un entorno
macroecondmico adverso puede llevar a que sus contrapartes en el exterior no
puedan considerarla un socio fiable, toda vez que la participacion fructifera en CGV
conlleva construccion de relaciones de largo plazo entre las empresas. En el marco
propuesto por Syverson (2011), todos estos factores son condicionados por un
entorno ajeno a la firma sobre el cual deben influir las PDP, resolviendo diversos
tipos de fallas.

De esta manera, los hacedores de politica deben prestar especial atencién a estos
factores que, en general, responden a fallas de gobiernoy a la insuficiencia de oferta
de bienes publicos horizontales. Garantizar este entorno resulta una condicién de
base para una politica de productividad a partir de inserciones exitosas en CGV, tal
como se enfatizard en la dimensidon de Upgrading del marco propuesto en la Parte
4. Por su parte, los factores que tienen que ver directamente con las empresas
pueden responder a diversas fallas, pero en el fondo lo esencial recae en fallas de
coordinacioén y de informacion.
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Las fallas de coordinaciéon pueden aparecer a nivel sector, denotando la insuficiente
institucionalidad de algunas industrias. En este caso, cuando las empresas estan
demasiado atomizadas y no funcionan de acuerdo a una légica de garantizar ciertos
acuerdos basicos, sera dificil para un potencial socio exterior pensar en ellas como
contrapartes confiables. Por otro lado, aun si las empresas se encuentran organizadas
sectorialmente, pueden faltar canales de dialogo efectivos con multinacionales o
potenciales socios en las CGV. Ademas de este tipo de fallas, pueden también existir
dificultades en las interacciones del sector privado con el sector publico, y mas aun
entre las propias instituciones publicas encargadas de una PDP. De aqui es que se
presentan tres grandes tipos de problemas de coordinacién: privada-privada,
publico-privada y publico-publico, sobre los que se volvera en la Parte 4.

En buena medida estos problemas ocurren debido a fallas de informacién: quizas
esos lazos no existen porgue las empresas locales desconocen las oportunidades
de trabajar en redes globales de produccién, o porque las multinacionales no
encuentran facil observar las capacidades sectoriales en paises donde aln no tienen
socios (Filippo y Guaipatin, 2021). En este sentido, el fomento de las certificaciones
es una estrategia basica para dar tratamiento a este tipo de fallas.

Las fallas de informacién pueden aparecer también a otros niveles, como el financiero.
Participar en CGV demanda tanto de inversiones considerables en tecnologias,
como de ciertas condiciones de flujo de caja para poder hacer frente a plazos de
cobro que suelen ser mas extendidos que los de clientes nacionales. Ambas
situaciones confluyen en demandas de crédito que pueden enfrentar problemas
de cobertura cuando las empresas no pueden dar cuenta de su capacidad de
repago, sea por falta de colaterales o por falta de historial crediticio.

Finalmente, pueden aparecer problemas de bienes publicos sectoriales. Las certill
ficaciones, por ejemplo, pueden constituir un bien publico sectorial, gue demandara
(mas alla de la voluntad de las empresas de certificar) que el sistema nacional de
la calidad tenga las capacidades necesarias para poder evaluar la conformidad de
las empresas locales con los estandares internacionales (sobre este particular, puede
verse mas detalle en el Box 4.5).

De esta manera, puede apreciarse que, si bien las fallas que afectan la insercién a
CGV pueden reducirse a unas pocas etiquetas, es poco probable que aparezcan de
manera aislada. Esto es, las empresas de una economia suelen enfrentar un conjunto
de fallas que impiden que se inserten exitosamente en las CGV. La combinaciény
la ponderacidon de fallas dependera de cada caso puntual, y ese diagnéstico es el
gue debe servir de base para proponer el conjunto de herramientas mas pertinente.
No obstante, como se verd en la Parte 4, ademas de pertinencia, deberd exigirse
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también una cualidad de factibilidad a cualquier intervencién de PDP. Esta factibilidad
responde a las capacidades locales, tanto privadas como publicas. Es decir, el
hacedor de politica debera tener en claro tanto sus propias limitaciones, como las
de las empresas que desea apoyar, a la hora de plantear sus objetivos de corto y
mediano plazo.

Las capacidades publicas

Las capacidades de innovacion y aprendizaje que fueron destacadas antes para el
caso de las empresas, son también un atributo clave para la politica, aunque
obviamente desde una perspectiva diferente. Esto es, los hacedores de politica
deberan ser conscientes de su stock de capacidades a la hora del disefio de las
politicas, y ser capaces de aprender y mejorar este stock a partir de la propia
experiencia. Para ello, en el marco propuesto en |la Parte 4 se hara especial énfasis
en la necesidad de que los arreglos institucionales en los cuales se incruste la
estrategia PDP admitan espacio para la experimentacién, entre otras caracteristicas
deseables como el apoyo politico de alto nivel.

En Crespi et al. (2014) se agrupan a las capacidades de los hacedores de politica en
una triada, técnicas, organizacionales y politicas, que en conjunto son conocidas
como “capacidades TOP™:

» Capacidades técnicas: Refieren al conocimiento requerido para disefiar,
implementar, evaluar y ajustar las PDP. De esta manera, el alcance de este
grupo es amplio, e incluye habilidades legales, tecnoldgicas y cientificas, donde
el conocimiento sectorial y del herramental de politica son altamente valorados.

- Capacidades organizacionales y operativas: Refieren a las habilidades de
convocar, dialogar y persuadir a diferentes stakeholders, siempre con el fin
ultimo de construir confianza para poder entablar sociedades de trabajo. No
obstante, este grupo incluye a otras habilidades como las administrativas (en
el sentido de poder realizar planeamientos estratégicos, establecer objetivos
claros, y en dltima instancia lograr que las cosas se hagan en tiempo y forma)
y las de gestion de los recursos humanos (lograr equipos que atraigan y
retengan a talentos relevantes y comprometidos).

- Capacidades politicas: Refiere a diversas habilidades, que incluyen la
capacidad de lograr apoyo politico de alto nivel, o de establecer procesos
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sélidos frente al riesgo de captura.” Este tipo de habilidades son especialmente
relevantes para lograr avanzar en politicas con horizontes de largo plazo.

Estas capacidades pueden ser desarrolladas y entrenadas, pero también pueden
adquirirse, por ejemplo, contratando profesionales que las posean. De todas maneras,
la importancia del conocimiento especifico y tacito resultan sumamente relevantes,
por lo que es importante que la construccidén de capacidades se sustente en la
habilidad de armar equipos que puedan trabajar con otros equipos. Sobre estos
particulares, Cornick et al. (2018) presentan un marco tedrico y diversos casos de
estudio en la regidn.

Con la consolidacién de las CGV como modelo global de produccién, las PDP se
constituyeron como la respuesta de los gobiernos para poder capturar los mayores
beneficios posibles de la participacidén de sus empresas en estas redes de produccion.
Através de las PDP los gobiernos buscan que las ganancias de eficiencia perseguidas
por las grandes empresas multinacionales se traduzcan en mayor productividad
en el empresariado local, planteando relaciones simbidticas.

Ahora bien, en un contexto como el descrito en la Parte 2, en que el modelo de las
CGV enfrenta nuevos desafios en materia de resiliencia y sostenibilidad, la estrategia
PDP de los paises de la regidon debera adaptarse en consecuencia. Esta adaptacion
no responde solo al hecho de que estos imperativos son condiciones de entorno
a tener en cuenta para disefar politicas efectivas, sino porque a su vez se constituyen
en si mismos como objetivos de politica. En este caso, se pasara a hablar de Politicas
de Desarrollo Sostenible (PDPS). A continuacion, se ensayan las razones para agregar
esta “S"” al final del acrénimo.

No hay dudas de que en temas ambientales los retornos privados difieren de los
sociales, y por lo tanto esta justificada la intervencién de los gobiernos con sus
diversas acciones. De hecho, se ha visto que, en parte, el imperativo de sostenibilidad
de las CQV es erigido con base en las propias disposiciones de los gobiernos en
materia de agendas de descarbonizacidn y nuevos marcos regulatorios. Ahora bien,
en lo que se refiere al impacto social del desarrollo productivo a través de CGV, se

27 La captura institucional refiere a la circunstancia en la cual una institucién se vuelve un instrumento
para promover los intereses de un grupo en particular, en lugar de ser un instrumento para promover
el interés publico (Cornick et al., 2018).
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ha mostrado que éste no siempre es positivo, y puede incluso conllevar efectos
negativos de corto plazo en variables como el empleo (Gereffi, 2019). En este sentido,
cabe a los gobiernos la responsabilidad de contemplar “planes de salida” para estos
casos, incluyendo en sus intervenciones programas de upskilling o reskilling (Ons,
2018). En dltima instancia, estas acciones vienen a “cerrar el ciclo” de la productividad,
permitiendo la asignacién eficiente (desde el punto de vista social) de los distintos
factores de la economia.

En definitiva, no se puede hablar de un desarrollo que no sea sostenible como
objetivo de politica, lo cual acomoda a las PDP en el marco de la agenda de desarrollo
sostenible 2030 propuesta por la ONU, que incluye objetivos en materia de pobreza,
salud, e inclusién de género, entre otros. Para muchos de los temas de esta agenda,
no solo es relevante el imperativo de la sostenibilidad, sino también el de resiliencia,
tal como se explica a continuacion.

En los temas referentes al nuevo imperativo de resiliencia, los costos sociales
percibidos por los shocks que se han descrito a lo largo de esta Parte 2 son una
motivacion suficiente para incluir este aspecto como objetivo de politica. Esto
responde principalmente a externalidades y problemas de informacién que, en
ultima instancia, convierten a las CGV como un potente amplificador de shocks
(Schwellnus et al., 2023; Cigna et al., 2022).

Para una empresa en particular, sobre todo si se encuentra aguas abajo, el riesgo
de disrupcién de una cadena de suministro se asocia a la dependencia de sus
proveedores. Sin embargo, desde la mirada de la politica publica el riesgo es la
disrupcién completa de una industria o mercado, con su consiguiente impacto
sobre el bienestar social doméstico (pérdidas de empleos, reducciones de ingresos,
aumentos de precios). En el Box 3.3 se analiza la importancia de la resiliencia (y
también de la sostenibilidad) para un tema crucial, como lo es la seguridad alimentaria.
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BOX 3.35. RESILIENCIA Y SOSTENIBILIDAD:
¢LAS CLAVES DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA?

Los shocks recientes asociados al COVID-19 y al conflicto entre Rusia y
Ucrania han tenido claros impactos sobre el precio de los alimentos, y
también sobre |la estabilidad de su provisién. Esto renovd las preocupaciones
sobre seguridad alimentaria, un concepto que ha estado formalmente en
la agenda publica desde la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la
Alimentacién y la Agricultura de 1943. Ya en este entonces se afirmaba la
“creencia de que se puede lograr la meta de estar libre de la falta de
alimentos, adecuados y suficientes para la salud y |la fuerza de todos los
pueblos” y se definié como objetivo el asegurar “una oferta abundante de
alimentos adecuados para toda la humanidad” (Diaz-Bonilla, 2023).

Pero ;de qué se habla cuando se refiere a seguridad alimentaria? Se
trata de un concepto multidimensional que involucra al menos cuatro

componentes principales:

- Disponibilidad, que refiere a la oferta doméstica de alimentos y a su
comercio internacional;

« Acceso, que refiere a la situacion general de ingresos de un pais (y a
sus niveles de pobreza e indigencia);

« Utilizacién, que refiere a la inocuidad y cualidades nutritivas de los
alimentos; y

- Estabilidad, que refiere a la posibilidad de acceder a un flujo estable

de alimentos.

En mayor o menor medida, el enfoque CGV permite encontrar vinculos
entre las PDP y cada una de estas dimensiones. El caso de |la Disponibilidad
de alimentos puede asociarse mas que nada a una cuestion de dotacién
de factores, pero el objetivo de fomentar la productividad de las cadenas
de valor alimentaria contribuiria a aumentar la oferta de alimentos sobre
la base de un mismo nivel de utilizacién de recursos.

(Continua)
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(Continuacion)

En cuanto al Acceso, los alcances de politica productiva tienen que ver
con asegurar la mayor cantidad de derrames del desarrollo de CGV en el
territorio local, particularmente en lo que refiere a empleos de calidad
(formales, con altos salarios), pero también dando “soluciones de salida”
a aquellos trabajadores que pudieran ser reemplazados por la adopcién
de nuevas tecnologias. La dimension de Utilizacién puede influirse a través
del fomento de ciertas cadenas alimentarias de alto valor nutritivo, o
incorporando a la mayor cantidad de productores en ciertas buenas
practicas de trazabilidad y de produccion responsable.”

Finalmente, la dimensién de Estabilidad tiene que ver, primero, con el
concepto de resiliencia: asegurar la resistencia y la capacidad de respuesta
de las cadenas alimentarias se vuelve un objetivo de politica. Segundo, las
consideraciones sobre la sostenibilidad son las que permitiran asegurar
esta dimension en el tiempo: el uso responsable de los recursos, el manejo
sustentable y las consideraciones sobre el cambio climatico (no solo en
las cadenas alimentarias) tienen un claro impacto sobre esta dimensidn
de seguridad alimentaria.

En otras palabras, las empresas no internalizan los efectos disruptivos sistémicos,
ignorando las externalidades aguas arriba o aguas debajo de sus decisiones. También
existen fallas de informacidn, asociadas a que las empresas tienen informacioén
limitada respecto a la complejidad de las cadenas de valor en las que participan,
mas alld de sus proveedores directos, lo que puede llevarlos a subestimar los riesgos
de disrupciones (McKinsey, 2021). Un ejemplo en este sentido lo proporcionan las
CGV de semiconductores y la automotriz. En Filippo et al. (2022b) se detalla cdmo,
ante la gran disrupcion en la demanda a raiz de la pandemia el sector automotriz
decidid suspender la gran parte de sus 6rdenes de semiconductores. Luego de
esto, la demanda por vehiculos se comporté de una manera inesperada al alza, y
las automotrices se dieron cuenta de que finalmente si iban a necesitar los semil
conductores que habian cancelado. Cuando quisieron volver a sus proveedores, se
encontraron con que debian ponerse al final de una larga fila, engrosada por otros

28 No obstante, debe tenerse presente que aqui las PDPs tienen impacto solo sobre el lado de la oferta.
Corresponde a otras dependencias de gobierno influir sobre la demanda, que es la que en ultima
instancia determina el consumo efectivo de canastas mas nutritivas y seguras.
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sectores cuya demanda se habia disparado (productores de consolas de videojuegos
o PCs, por ejemplo). Este error de prondstico (en el fondo, una severa falla de
coordinacién) derivé en grandes disrupciones en las automotrices de todo el mundo
gue se propagaron a sus otros proveedores, como por ejemplo los fabricantes de
neumaticos. Las consecuencias de esto fueron tanto productivas como sociales.

Asi, puede decirse que la resiliencia de las cadenas entra dentro de los objetivos de
politica. Pero también debe mencionarse que la busqueda de resiliencia por parte
de las empresas multinacionales que lideran las CGV impone tanto desafios como
oportunidades de politica que deben ser contemplados por los gobiernos de la
regién (Verbeke, 2020). Por un lado, los gobiernos deben procurar mantener sus
posiciones en las CGV: las alternativas de reshoring y sus potenciales retiros de
actividades en ciertas localizaciones podrian tener efectos nocivos sobre el empleo
y otras variables sociales de los paises. De esta manera, las estrategias de los
gobiernos deben procurar que las respuestas en sus territorios sean menos drasticas,
ofreciendo alternativas de accién de menor impacto. Por otro lado, las nuevas
cadenas emergentes y estas nuevas estrategias redundan en nuevas oportunidades
de negocio que los gobiernos deben ser capaces de aprovechar para mejorar su
posicion en la captura de valor de las CGV. Por ejemplo, la crisis en la CGV de los
semiconductores referida mas arriba motivé una serie de acciones por parte del
gobierno de México, a fin de poder potenciar ciertas actividades de la cadena en
su territorio (ver Box 3.4). Lo mismo ocurre respecto del imperativo de sostenibilidad
y su veta ambiental: si bien nadie tiene certeza plena de cudles serdn las tecnologias,
habilidades y productos que dominaran el mundo carbono-neutral, es importante
tener una actitud proactiva respecto de estos posibles escenarios (Hausmann, 2022).
Un ejemplo es el caso de Chile, que posee una de las mayores reservas de litio del
mundo, y que debido a ello ha creado, sobre la base de la Universidad Catdlica del
Norte, un centro de investigacion (Lithium [+D+i center) para poder estar a la
vanguardia de nuevos usos y tecnologias a partir de esta fuente.” Por otro lado,
ciertas energias verdes, como la solar, son costo-eficientes para su utilizacion in situ
(esto es, no es rentable su conversion para transporte), lo cual da una ventaja a los
paises con abundante luz solar para atraer operaciones de diversas CGV, pero que
necesita complementarse con otras condiciones de base (como ya se dijo, y se
repetira en la Parte final de este documento).

22 https://www.americaeconomia.com/negocios-e-industrias/sgm-y-universidad-chilena-lanzan-un-
centro-de-investigacion-del-litio
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BOX 3.4. LA CRISIS DE LOS SEMICONDUCTORES:
¢UNA OPORTUNIDAD PARA MEXICO?®

Como se vio en el Box 1.5, elaborar los chips que estan presentes en los
principales objetos que moldean nuestro dia a dia es un proceso complejo
gue puede demandar varias semanas, o incluso meses, dependiendo de
la tecnologia del circuito. Adicionalmente, poner en operacidon una nueva
planta de semiconductores puede tomar también meses, o incluso afos,
ademas de requerir enormes cifras de inversion.

Estas caracteristicas, que en Ultima instancia se podrian referir como
rigideces de oferta en el eslabdn de produccidn, pusieron contra las cuerdas
a varios sectores de la economia global durante la pandemia, cuando su
creciente demanda por semiconductores no pudo ser satisfecha con la
diligencia deseada. De esta manera, se asiste a situaciones como la de
Sony paralizando la produccidon de la dltima version de su PlayStation, o
las grandes automotrices con paros totales por no contar con las piezas
de semiconductores necesarias para poner sus vehiculos a la venta.

Las preocupaciones no se quedaron en las empresas, sino que escalaron
a los lideres de distintos gobiernos. La crisis de los semiconductores tenia
sus implicancias también sobre, por ejemplo, asuntos de seguridad nacional.
Pero lo fundamental era que las inversiones que se realizaran como
respuesta a esta crisis serian determinantes para el nuevo equilibrio de
poder global de la cadena. Todos los gobiernos querian que la nueva
capacidad productiva de la cadena quede en sus territorios, por lo que las
principales economias pusieron sobre la mesa cuantiosos planes de
fomento para intentar torcer las decisiones de inversion de los lideres de
la cadena en cuanto a produccién refiere.

Estados Unidos, por ejemplo, lanzé un plan de USD 52 mil millones para

recuperar su participacion global en la produccién de semiconductores,
gue cayo de casi un 40% en 1990 a apenas mas de un 10% en la actualidad.

(Continua)

30 Este box se inspira fundamentalmente en Filippo et al. (2022b, 2022c).
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Para cualquier pais latinoamericano seria practicamente imposible intentar
competir contra programas semejantes, pero el caso de México tiene sus
particularidades: por su extensa trayectoria de integracion comercial con
los Estados Unidos, México puede asistir a una oportunidad Unica de
aprovechar los derrames de la relocalizacién de actividades de las empresas
de semiconductores en territorio estadounidense.

Debido a la relevancia de su industria electréonica y automotriz, México se
vio particularmente afectado por los faltantes de semiconductores. Los
efectos sobre estas cadenas que son demandantes directos de chips, se
propagaron a otras cadenas de la economia, volviendo al tema un asunto
de politica publica: ;qué puede hacer el gobierno de México para que sus
empresas no queden tan expuestas a los shocks de cadenas medulares,
como la de los semiconductores? Si bien este es un tema que corresponde
mas al mundo empresario, una respuesta de politica podria ser: aprovechar
el vinculo con Estados Unidos para potenciar la posicién del pais en la CGV
de los semiconductores.

En este sentido, México parte de una base bastante sdlida. Cuatro de las
grandes empresas globales tienen operaciones en el pais: Skyworks, Texas
Instruments e Infineon tienen operaciones el eslabdon de ensamblaje y testeo
(backend); e Intel tiene un centro de Disefo, eslabdn al cual el Instituto de
Astrofisica, Optica y Electrénica (INAOE) presta servicios especializados.

México puede seguir la estrategia de potenciar los eslabones en donde
tiene presencia y también considerar lograr una mayor presencia en el
eslabon de fabricaciéon, aunque con inversiones en plantas de tecnologias
menos avanzadas que sirvan para satisfacer demandas de sectores estratégill
cos del pais como el automotriz y el electrénico (de hecho, Vishay Intertechld
nology ya ha iniciado la construccion de una planta en durango para la
fabricacion de chips de tecnologias “legacy’). Otra estrategia puede tener
que ver con desarrollar proveedores en segmentos que No son exclusivos
de la CGV de semiconductores, como es el caso de ciertos quimicos: México
puede reorientar recursos hacia los estandares que demande la nueva
produccion que ocurra en el propio territorio y en los Estados Unidos.
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A modo de conclusidn, las Politicas de Desarrollo Productivo Sostenible son esend
cialmente una evolucién o refinamiento del concepto de PDP original. De esta
manera, no existen cambios disruptivos en |la forma de proceder, sino que se anade
la preocupacioén explicita por las agendas de sostenibilidad que reflejan los acuerdos
de la comunidad internacional, asi como la necesidad de contemplar los cambios
en la légica de las CGV. Lo primero opera directamente sobre los objetivos de las
PDP, en el sentido de que las sendas de crecimiento de productividad que se
propongan deben ser compatibles con el desarrollo sostenible. Lo segundo, opera
sobre los medios para conseguir este desarrollo: el nuevo entorno de las CGV puede
afectar la efectividad de instrumentos que otrora funcionaban, asi como también
otorgar mayor potencia o nuevas perspectivas a otras herramientas. En definitiva,
el hacedor de politica debera contemplar como los cambios de entorno afectan a
la estructura de las CGV relevantes para su economia, y cédmo eso afecta a su
estrategia de desarrollo. De esta manera, deberdn tomarse decisiones sobre qué
descartar, qué mantener, y qué agregar en dicha estrategia, en miras de los nuevos
desafios y oportunidades que ofrece el contexto actual.

Lo anterior redunda en una mayor complejidad para el proceso de formulaciény
ejecucioén de la PDP. Esta complejidad responde, antes que nada, a las dificultades
propias de lograr que las politicas sean consistentes con el triple objetivo de
productividad, sostenibilidad y resiliencia. Los hacedores de politica deberan ser
mas cuidadosos que nunca respecto de los efectos de segundo orden de sus
acciones, y delinear cuidadosamente las transiciones. Asi, los planes deberan
contemplar, por ejemplo, soluciones de salida para los trabajadores desplazados
por nuevas tecnologias, o los efectos sobre precios que estas tecnologias pudieran
tener en el corto plazo, aun contemplando sus bondades de largo plazo.” Por otra
parte, esta multiplicidad de objetivos agrega nuevas dimensiones a la discusidon de
desarrollo, y demanda de cada vez mas voces diciendo y haciendo por este objetivo.
De esta manera, se redimensionan los problemas de coordinacién y los desafios de
lograr didlogos efectivos (tanto a nivel publico-publico, como publico-privado, y
privado-privado), ddndole un lugar central al aprendizaje y la construccidn de
capacidades dentro de los equipos de politica.

s'Un ejemplo de esto ultimo lo proporcionan las estrategias de matrices energéticas verdes. La evidencia
sugiere que los paises con politicas climaticas mas estrictas tienden a tener precios de electricidad mas
altos. Los estudios de casos de varios paises de la Unién Europea indican que el aumento de los precios
de la electricidad ha dejado entre el 5 % y el 40 % de la poblacion del pais en situacion de pobreza
energética (Belaid, 2022). Por otro lado, también es cierto que hoy, con luz solar plena, producir un
megawatt a partir de energia solar es menos costoso que producirlo con una planta de energia térmica,
lo cual era impensado hace apenas una década (Hausmann, 2022).
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Todos estos puntos son contemplados en la propuesta de marco de intervencion
gue se presenta en la Parte 4 a continuacidn, con el fin de proporcionar una

herramienta Util para lograr politicas que permitan aprovechar el nuevo entorno
de las CGV para lograr un desarrollo productivo sostenible.
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n la Parte 1 de este trabajo se presentd un marco conceptual para el analisis
de CQV, que puede usarse como herramienta basica para el disefo de politicas de
desarrollo productivo enfocadas en cadenas de valor. En la Parte 2 se discutid sobre
el nuevo entorno y los nuevos imperativos que determinan el modelo de operaciéon
actual de las CGV, los cuales debieran contemplarse en el disefo de cualquier
politica. Este punto fue discutido en la Parte 3, donde se introdujo el concepto de
las Politicas de Desarrollo Productivo Sostenible* En esta cuarta y Ultima parte, se
consideran todos estos elementos para proponer un marco de intervencion para
el desarrollo productivo sostenible en el nuevo entorno de las CGV.

Marco de intervencion

En la Figura 4.1 se esquematiza una propuesta de marco de intervencion para una
politica de desarrollo productivo sostenible en el nuevo contexto de las CGV,
agrupando a siete dimensiones interdependientes que serdn desarrolladas en las
secciones siguientes. Idealmente, una intervencion de politica deberia trabajar en
todas estas dimensiones a la vez. En este sentido, y a partir del planteamiento
realizado en la Parte 3, se enfatiza en esta parte del documento que la construcciéon
de capacidades (publicas y privadas) debe tenerse siempre en cuenta como un
subproducto central de las politicas planteadas. De esa manera, serd posible avanzar,
en un proceso iterativo, hacia objetivos de politica cada vez mas complejos y de
mayor rendimiento esperado en términos de productividad. Esto pone a la capacidad
de aprendizaje como una cualidad central, tanto en lo publico como en lo privado.

32 En adelante, siempre que haga referencia a desarrollo productivo, se entendera que se trata del desarrollo
productivo sostenible.
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Figura 4.1. Marco de intervencién para una estrategia CGV

Coordinacion Publico-Publica

Construccion de viabilidad politica

Coordinaciéon Publico-Privada
Construccion de legitimidad

¢ Cuadles son las fallas que
afectan al desarrollo?

Diagnéstico

Seleccién
Qué cadenas/eslabones

Upgrading

¢Cuél serdla

Monitoreo estrategia de mejora
y evaluacién y sus herramientas?
Mediciéon y

transparencia

Visibilizacion de la estrategia

% Comunicacién y publicidad

Fuente: Elaboracion propia.

En lo que sigue, se revisardn una a una estas dimensiones, argumentando primero
su relevancia, y ensayando luego las acciones y herramientas usuales para cada
caso.” Si bien no hay necesariamente una secuencialidad en estas dimensiones,
dado que casi siempre existe una retroalimentacién mutua, su relevancia responde
a preguntas respecto de qué sectores apoyar (seleccién), por qué (diagndstico) y
coémo. La discusion a continuacion prestard mas atencion al “cémo”, en donde la
coordinacion de los actores, la estrategia de intervenciéon y el monitoreo, la evaluacion
y la comunicacion son centrales. Esa es la ldgica con la que se conforman las
dimensiones que aparecen en la Figura 4.1.

En gran medida, el analisis a continuacioén se basa en la experiencia acumulada
por el Banco a lo largo de mas de dos décadas aplicando programas de desarrollo
de cadenas de valor en la regién, la cual estda documentada, en mayor detalle que
agui, en una extensa lista de publicaciones de la institucién, a la cual se ird haciendo
referencia a lo largo de esta parte del trabajo.*

33 La revision de acciones posibles propuesta en cada caso no pretende ser exhaustiva, sino meramente
ilustrativa y enfocada en lo que se considera mas relevante.

34 En gran medida, puede decirse que el marco conceptual que sustenta a estos trabajos sigue el enfoque
de Crespi et al. (2014), Fernandez-Arias et al. (2016) y Cornick et al. (2018).
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Coordinacién publico-publica
Relevancia

La coordinacién al interior de la administracién publica resulta clave, al punto tal
de que en el diagrama de la Figura 4.1 es la “caja” que engloba a practicamente la
totalidad de las dimensiones: la efectividad de todo lo demas se ve comprometida
si no hay un didlogo dentro del sector publico fluido y coordinado (lo cual es valido
no sélo para las politicas de desarrollo productivo). Y, precisamente, este suele ser
uno de los desafios mas complicados de alcanzar para los gobiernos de la regidon
(Ons, 2018; Cornick et al., 2018; Crespi et al., 2014).

Existen varias razones que justifican la relevancia de esta dimensién. La primera
tiene que ver con el uso eficiente de los recursos del Estado. Situaciones como
duplicacién de instrumentos en dependencias separadas (y no coordinadas) o, peor
aun, instrumentos contradictorios, pueden no solo significar un desperdicio de
recursos, sino también acabar socavando los objetivos mismos de los programas
en los que se enmarcan tales instrumentos. Un tercer escenario, también problematil
co, es el de la inexistencia de politicas en areas con necesidades, debido a la
superposicidn de competencias entre divisiones de gobierno que no quieren asumir
responsabilidades en esos frentes (Ons, 2018).

Esta superposicidon de competencias y responsabilidades no es necesariamente
algo negativo, salvo que se trate de evidentes errores de diseno del organigrama
de gobierno (Ons, 2018). En general, es deseable y necesario que las distintas
divisiones de gobierno se superpongan, para que las politicas puedan tener visiones
integrales y comprehensivas. En estas intersecciones de competencias, cada
organismo puede plantear herramientas complementarias para un mismo fin de
politica. Considérese una intervencién hipotética en la cadena de valor de los
limones, en Argentina. La vision integral para su desarrollo exige involucrar, al
menos, al ministerio de agricultura, con responsabilidades en la fase primaria; al
ministerio de industria o produccidn, con responsabilidades sobre el desarrollo de
la fase de transformacidn; y, segun sea la distribucién de competencias entre
ministerios, también al ministerio de medio ambiente debido a los impactos que
pudiera haber sobre el ambiente, el suelo y los cursos hidricos. Involucrar a todos
estos actores dentro de la administracion publica es necesario tanto para elaborar
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una politica relevante y de calidad, como también por un aspecto de factibilidad:
hay agentes que resultan habilitantes de ciertas acciones, y no tenerlos en cuenta
puede afectar, por ejemplo, los cronogramas de ejecucioén planteados.®

Adicionalmente, los resultados de una intervencién pueden terminar teniendo
efectos sobre areas que estan fuera de este mapeo inicial de actores dentro de la
administracion publica. Por ejemplo, si esta intervencién en la cadena limonera
conllevara ciertas automatizaciones en la recoleccion del fruto para aumentar la
productividad de los productores locales, posiblemente exista un efecto de segundo
orden sobre el empleo local. La politica, para ser completa, deberia contemplar
estos efectos y dar soluciones de salida para ellos. En el caso particular del ejemplo,
posiblemente sea necesario incorporar a la constelacién de actores al ministerio
de trabajo. Sin su incorporacion, la intervencidn podria no ser viable por falta de
legitimidad politica.

Otra razdén a mencionar es la competencia de recursos. Las PDP suelen perder la
competencia de popularidad contra las politicas sociales o de empleo, usualmente
mas faciles de comunicar.* Es parte de la coordinacién que la o las divisiones
encargadas de las politicas de desarrollo puedan transmitir con claridad la imporQ
tancia de las PDP y su complementariedad y sinergia con otras areas, tanto puertas
adentro como puertas afuera del gobierno (se volvera sobre esto en el apartado de
la dimensidon de comunicacién y publicidad).

Finalmente, un motivo por el que la coordinacién dentro del sector publico es dificil
de implementar se relaciona no solamente a que ésta requiere tiempo y esfuerzo,
sino también a problemas de incentivos y desconfianza. Dependencias con mayores
asignaciones presupuestarias pueden resistir la coordinaciéon, porque esto significa
ceder cuotas de poder que en ocasiones ostentan funcionarios mas preocupados
por su carrera politica que por la calidad de las politicas publicas (Stein, 2017). Es
por ello que, como se vera a continuacion, los esquemas de coordinacion efectivos
requieren apoyos politicos de alto nivel.

3> Un ejemplo concreto es el del Consejo Sectorial de Biotecnologia en Uruguay, creado a fin de poder
coordinar a un sector emergente, y proveerle bienes publicos fundamentales para su desarrollo. El
Consejo logré aprobar una ley de biotecnologia, que era fundamental para esos objetivos. No obstante,
una vez aprobada la ley, se requeria de la colaboraciéon de los Ministerios de Agricultura y Salud para
el registro de los bioproductos. Como ambos ministerios tenian otras prioridades, esa colaboracion se
demord en llegar (ver los detalles en el capitulo 3 de Cornick et al., 2018).

%6 Otra caracteristica que juega en contra de las PDPs es su horizonte de largo plazo, lo cual las vuelve
vulnerables a los movimientos politicos de corto plazo, tipicamente asociados al ciclo electoral (Cornick
et al.,, 2018).
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Acciones

La coordinacién ha sido un desafio y un menester para los gobiernos quiza desde
Su misma concepcién (Ons, 2018). Los tiempos actuales han llevado a una
complejizacion de las interacciones entre sus dependencias, o cual ha reforzado
estos desafios, partiendo de disefos organizacionales no siempre eficientes. En el
Box 4.1 se presentan algunos tipos de arreglos institucionales para la coordinacién
publica. Una propuesta especifica para las PDP, desarrollada en Ons (2018), es la

Iu

figura del “coordinador incompetente™ para afrontar estos desafios de coordinacion
(que puede enmarcarse dentro de la figura de los ministros sin cartera o, idealmente,
las organizaciones exclusivas del Box 4.1). Esta estrategia consiste en crear, dentro
del gobierno, una nueva figura (qQue bien puede ser una agencia) que no tenga
competencias sobre politicas, sino que su rol sea Unicamente coordinar a las
competencias de los otros organismos de gobierno que participan, de una u otra
manera, en el proceso de PDP. Puesto de una manera simple, se trata de una figura
cuyo deber es supervisar que no haya duplicaciones de esfuerzos, ni inconsistencias,
Nni zonas desatendidas por omisién. Esta figura debe apoyarse en un arreglo institull
cional que debe incluir a un gabinete ministerial encargado de la conducciéon politica
de las PDP,® y un plan nacional de desarrollo con proyectos transversales y verticales,

objetivos, actividades, responsables, plazos y asignaciéon indicativa de recursos.

$7 El autor fue el responsable de una aplicaciéon de este concepto en el Uruguay con la creacién del
Sistema Nacional de Transformacion Productiva y Competitividad (Transforma Uruguay) en 2016 a partir
de la Ley 19.472.

38 El autor sefala que este gabinete debe estar idealmente presidido por el Presidente de la Nacién (en
el caso de ser un arreglo nacional), o al menos contar con su participacion periddica. En el Box 4.2, sobre
mesas sectoriales, se ilustra que estas seflales de compromiso politico resultan claves para encarar
procesos que demandan de una sélida articulacion, no sélo dentro de lo publico, sino también de lo
publico con lo privado.
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BOX 4.1. ESTRUCTURAS ORGANIZACIONALES PARA
LA ORGANIZACION PUBLICO-PUBLICA“

Organizaciones centrales. Son entidades transversales con jerarquia
ministerial, tipicamente ministerios de finanzas, hacienda o economia, u
6rganos de administracion del presupuesto. Reportan directamente al
jefe del ejecutivo, con influencia directa sobre el presupuesto y mayor
capacidad relativa de incidir sobre la legislacién, lo que se traduce en cierta
capacidad de promover el alineamiento a las prioridades del gobierno. La
coordinacion no suele ser una responsabilidad central de estas instituciones,
pero si es una tarea importante.

Organizaciones lideres. Entre las organizaciones que deben coordinarse
entre si en relacidon con un tema de politica, se puede asignar el liderazgo
de la coordinacién a una que sea central para tal tema. Si bien es un
método flexible, puede enfrentar la dificultad de que el articulador es al
mismo tiempo parte interesada.

Comisiones de ministros. El gabinete de ministros es un ambito conl
ceptualmente apropiado para el tratamiento de temas de politica trans
versales, pero puede no siempre favorecer una coordinaciéon efectiva de
politicas complejas. Un mecanismo dentro del gabinete consiste en
establecer comisiones de ministros especializadas en temas que atraviesan
varios ministerios, con los objetivos principales de definir prioridades y
coordinar politicas.

Ministros sin cartera. Es otro mecanismo dentro del gabinete que consiste
en funcionarios con rango de ministro, pero gue no encabezan un ministerio,
cuya responsabilidad es coordinar organizaciones y programas, incluyendo
ministerios, dentro de una amplia area de politica. Pueden tener escaso
peso dentro del gabinete, lo que puede ser compensado a través del
vinculo con el presidente.

(Continua)

39 Adaptado de Ons (2018).
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(Continuacion)

Organizaciones exclusivas. La entidad responsable de la coordinacion
puede ser expresamente creada a estos efectos y tener a la coordinaciéon
como funcién principal, e incluso, Unica. Estas organizaciones pueden ser
responsables de la conduccién y el monitoreo de algun plan, y puede
existir alguna diferencia de jerarquia entre el coordinador y los coordinados,
con este poder de coordinacion previsto en la legislacidon. Una posible
ubicacién institucional de estas unidades es asistiendo directamente al
jefe del ejecutivo en la gestién de politicas transversales.

Ahora bien, la tarea de elegir un arreglo institucional 6ptimo dista de ser sencilla.
Esto por dos razones fundamentales. La primera es que, ex ante, no es para nada
obvio conocer cudl es el esqguema institucional que mejor funcionara para la
conjuncidn entre los fines de politicas y la idiosincrasia local. La segunda es que,
debido a esa idiosincrasia, la migracién del arreglo vigente al propuesto puede
enfrentar resistencias de diversa indole. Ambos factores contribuyen al hecho de
que la instalacion de disefos institucionales legitimos puede demandar tiempo.
La pregunta que surge, entonces, es ;qué hacer en el entretanto?

Una posible respuesta la proporciona una tecnologia disefada originalmente para
la coordinacién publico-privada (aspecto sobre el cual se profundizara mas adelante):
las denominadas mesas ejecutivas. Las mesas ejecutivas fueron desarrolladas
originalmente en 2014 en Perd como una estrategia especifica para el didlogo
publico-privado, y enfocada principalmente en dar una respuesta rapida y efectiva
a pequenos problemas de gran impacto con una légica de trabajo colaborativa
entre los distintos actores de un eslabén o cadena (Ghezzi, 2019). Asi, la estrategia
consiste en “sentar en una mesa” a actores relevantes, incluyendo tanto a represenld
tantes del sector privado como del sector publico. El éxito en la implementacion
de esta herramienta de gestién de politica publica ha llevado a considerarla en
otros paises de la regidn, como Argentina, Chile* y Costa Rica.” En la practica, el
resultado ha sido que el sector publico es capaz de coordinarse de manera agil y
efectiva ante la imposicidén de dar respuestas concretas al sector privado. De esta
manera, las mesas se constituyen como un camino que tiene el potencial de resolver

40 https://www.hacienda.cl/noticias-y-eventos/presentaciones/agenda-de-productividad

4 https://www.academiaca.or.cr/webinars/mesas-ejecutivas-como-herramienta-de-apoyo-a-la-gestion-
de-los-clusteres
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las dos grandes trabas de coordinacién publico-publica antes mencionadas: por un
lado, permiten ir definiendo mediante la experimentacién cudles son las caracteristicas
de un arreglo institucional funcional; y por otro, facilitan la transicidon hacia éste. En
el Box 4.2 se resume la experiencia de la implementacion de esta tecnologia en
Argentina, destacandose particularmente en este caso los desafios en materia de
coordinacién publico-publica.

BOX 4.2. LA EXPERIENCIA Y LOS APRENDIZAIJES
DE LAS MESAS SECTORIALES EN ARGENTINA*

Con el cambio de gobierno de finales de 2015, Argentina tuvo su propia
experiencia con las mesas ejecutivas. Estas mesas estuvieron mayormente
a cargo de la Secretaria de Transformacién Productiva, dependiente del
entonces Ministerio de Produccion.®

A diferencia de la versidén peruana, que tienen un esquema agil de
presentacion de problemas y busqueda de soluciones en sucesivos encuenl
tros, la primera versién de las mesas argentinas busco tener algo mas de
estructura, y llegar a la inauguracion del espacio con diagndsticos avanzados
sobre los sectores. Debido a esto, de las 22 mesas planteadas fueron muchas
menos las que finalmente lograron reunirse alguna vez. Adicionalmente,
pese a esta busqueda de mas estructura, las mesas argentinas terminaron
quiza siendo mas desorganizadas que las peruanas: debido a situacién del
pais, los representantes sectoriales tendieron a enfocarse mas en la coyuntura
gue en aspectos estructurales, y también tenian preferencias por las
intervenciones de mercado (como subsidios y créditos) antes que por los
bienes publicos (que eran el tema exclusivo de las mesas peruanas). Por
ultimo, las coyunturas tenian su impacto en la propia coordinacién interna:
las mesas nunca fueron una prioridad a nivel Ministerio, y esta falta de
apoyo acabo siendo lo que llevé a su desarme.

(Continua)

%2 Para mas detalle, ver Obaya y Stein (2021).

43 El Ministerio de Agroindustria, por su parte, emprendié también su propia iniciativa.
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No obstante, este pobre desempeno, la primera versidén de las mesas
argentinas tuvo algunos éxitos (los casos de las mesas de hidrocarburos
en Vaca Muerta y algunas agroindustriales) que sentaron precedentey
[lamaron la atencidn del entonces presidente, Mauricio Macri. Esto fue
suficiente para plantear la revancha del modelo, con las denominadas
“Mesas Sectoriales 2.0" hacia 2017. El apoyo politico de mas alto nivel resulté
fundamental, ya que la naturaleza de los temas que se trataban exigia la
interacciéon de numerosos y variados actores del sector publico, que excedian
las competencias del organismo responsable de su conduccion. A su vez,
hubo un cambio de estrategia, donde se abandond la “visidon planificadora”
por una “visidn operativa”, mas acorde al modelo peruano: se trataba de
una aproximacion mas iterativa, en el sentido de que no se centraba en
pensar en “el acuerdo” que la competitividad del sector iria a desencadenar,
sino en ir identificando y resolviendo, progresivamente y de manera secuenl
cial, diversos problemas. Esto permitié consolidar cierta dinamica de
construccion de confianza, y un aprendizaje constante sobre como ir
mejorando la identificacion y resolucién de obstaculos.

Seleccién

En un contexto de recursos (financieros, gerenciales y cognitivos) escasos, deberan
priorizarse las cadenas a desarrollar. Esta verticalidad impondria un mejor uso de
estos recursos, siempre y cuando se responda satisfactoriamente al interrogante
de como elegir a estas cadenas.

Para ello, una estrategia de seleccién muy difundida en la actualidad esta vinculada
a la complejidad econdmica (Hausmann e Hidalgo, 2014), respondiendo a la pregunta
de qué productos se encuentran mas cerca de la base productiva actual de la
economia. No obstante, esta estrategia de “moverse por las adyacencias” puede
ser de efectividad limitada para cerrar brechas de productividad con paises mas
avanzados. Es por ello que este mapeo de “sectores posibles” debe combinarse con
una exploracién de las oportunidades que definen las perspectivas globales en el
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marco de los nuevos imperativos de las CGV y que, en dltima instancia, plantean
también estrategias de transformacién productiva (ver seccién de Upgrading). La
medida en la que se puedan aplicar estas estrategias, inherentemente mas complejas
(y, por tanto, mas riesgosas), la dard el stock de capacidades publicas y privadas
vigentes en el pais que, como se verd mas adelante, deben desarrollarse permal
nentemente. En el Box 4.3 se presenta una estrategia de seleccién desarrollada a
partir de este enfoque.

Ahora bien, un problema con la anterior estrategia es que muchas veces puede
otorgar listas de productos, actividades, o eslabones que no tienen en cuenta el
grado de compromiso del sector empresarial con el proceso de cambio planteado
por la politica de desarrollo. Es por esto que también es importante tener un
relevamiento respecto de la voluntad empresarial, y darle especial atencién a
aquellos sectores que se presenten espontaneamente a plantear problemas o
requerimientos de intervenciones ante el hacedor de politica (autoseleccién). Esta
fue en parte la estrategia seguida por las mesas ejecutivas en Peru, donde se trabajé
con los sectores que mostraron rapido interés e ideas claras sobre su situacién. Esto
llevé a una forma de trabajo que permitié mostrar “victorias rapidas” que contribuyeron
a legitimar la politica. La advertencia en este caso viene por el lado del riesgo de
captura, sobre lo cual se profundizard en la seccién siguiente.

BOX 4.3. UNA HERRAMIENTA DE SELECCION A
PARTIR DEL ENFOQUE DE COMPLEJIDAD
ECONOMICA

El desarrollo de nuevas cadenas en el territorio local es una de las estrategias
de politica mas promisorias en cuanto la posibilidad de capturar mayor valor
agregado e incrementar el nivel de productividad de la economia. Es posible
hacer un ejercicio interpretativo y predictivo sobre cudles son los saltos mas
probables entre cadenas, y prepararse para ello. En Filippo et al. (2022) se
presenta una herramienta de analisis que -con base en la metodologia de
complejidad econdmica- contribuye a realizar esos prondsticos.

(Continua)

44 En esta linea de trabajo, se deben contemplar al menos los niveles y la dindmica de variables
tradicionales de competitividad como valor agregado, exportaciones, empleo e inversiones (Filippo y
Guaipatin, 2021).
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(Continuacion)

La herramienta propuesta en el documento es un algoritmo que determina
un indice estratégico de la produccion, permitiendo de esta manera identificar
una lista de actividades econémicas estratégicas para la economia que esta
siendo analizada. Que sean estratégicas, en este contexto, puede interpretarse
de dos maneras. Por un lado, en el sentido de que son las mas probables
de desarrollarse; es decir, aln en un escenario sin intervenciones de politica.
Por otro lado, esas actividades pueden verse como las mejores apuestas
para una economia que estd analizando sus perspectivas de sofisticaciéon
productiva y buscando definir sus politicas publicas productivas.

Este indice estratégico se construye a partir de tres variables fundamentales.®

- Complejidad: Aunque hay una interpretacion natural de lo que es
“‘complejo”, el concepto se compone de otros dos que ayudan a
entender su construccion y alcance en este contexto. La ubicuidad
(cuanto mayor es la ubicuidad, mas localidades o regiones son capaces
de producir un determinado bien o servicio), y la diversidad (cantidad
de distintas actividades que se realizan en la localidad). Una regidon
se considera compleja cuando posee alta diversidad de productos
con baja ubicuidad; y un producto serd complejo cuando sea produl
cido por entidades con alta diversificacién entre productos de baja
ubicuidad. Es decir, las cosas complejas tienen pocos competidores,
porgue son dificiles de hacer, y las economias con produccién com
pleja producen muchas cosas con exclusividad, que el resto no ha
aprendido todavia a hacer.*

« Afinidad: Es indicativa de qué tan factible es para una regién la
produccion de una cosa nueva, tomando en cuenta las actividades que
ya desarrolla. En definitiva, es el conjunto de actividades que ya domina

(Continua)

45 Debe destacarse que estas variables son a su vez construidas por otras particulas fundamentales,
destacando la que indica la proximidad entre dos bienes. Dos bienes son préximos cuando es frecuente
gue sean producidos en la misma economia, indicando que quien puede o sabe producir uno de ellos,
aprovecha ese conocimiento para producir el otro. Notar que ello no implica que se trate de cosas que
estan en la misma CGV; por el contrario, estas capacidades derivadas del aprendizaje permiten construir
puentes entre CGV.

4 Como el estudio se enfoca en productos a los que se llega mediante el aprendizaje, se excluye del analisis
a la producciéon que depende de insumos naturales criticos (y que pueden tener muy baja ubicuidad).
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(Continuacion)

la que constituye el marco de capacidades de esa economia, y la que
da el acervo de conocimiento que le permite avanzar sobre actividades
nuevas. De esta forma, esta variable podria usarse para construir una
probabilidad de que una regidn realice una determinada actividad
nueva, dado el conjunto de actividades en las que ya tiene maestria.

» Valor estratégico: El valor estratégico es una medida de futuras
oportunidades de diversificacién para una localidad, basadas en la
produccion de algun bien o servicio que hoy no se produce. Esto es,
el valor estratégico cuantifica cémo es que un nuevo producto puede
abrir caminos hacia un mayor nimero de productos, y/o hacia producl
tos mas complejos.

El indice estratégico no esta determinado plenamente por consideraciones
técnicas, sino que reserva un lugar importante para elecciones de politica.
En términos de este documento, la Estrategia de Upgrading (ver la seccién
sobre esta dimensidon mas adelante), sera diferente segun el perfil de riesgo
del tomador de decisiones. En otras palabras, la PDP puede orientarse
hacia apuestas grandes, que tienen un alto retorno esperado pero una
elevada probabilidad de fracaso, o bien estrategias mas conservadoras,
pero con resultados menos inciertos. De acuerdo con eso, se podran hacer
evaluaciones diferentes de las cualidades y oportunidades brindadas por
cada producto o servicio. Las cuestiones clave son:”’

« A mayor ponderacién de afinidad, mayor la importancia que se da
a mantenerse en el statu quo. La afinidad puede interpretarse como
una medida de factibilidad de incursionar exitosamente en una
actividad productiva, dada la estructura productiva actual de una
region. En este sentido, dar una mayor ponderacion a afinidad esta
asociada a una busqueda de “low hanging fruits”.

(Continua)

“7En el estudio de referencia, Filippo et al. (2022), se incluye un caso para los estados de Chiapasy Oaxaca,
ambos entre los tres estados con el menor PIB per capita y los niveles de complejidad mas bajos en México,
donde se puede apreciar la sensibilidad de la herramienta a estas preferencias de politica.
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« A mayor ponderacién de complejidad, mayor la importancia que
se da a buscar crecimiento -migraciéon hacia actividades mas com0
plejas— con resultados en el mediano plazo. Esto es, se busca incurll
sionar de manera directa en sectores de mayor sofisticacion, que
requieren una mayor cantidad de capacidades para su produccion.
Estos sectores tipicamente generan mayor valor agregado, ofrecen
mayores margenes para los empresarios, mejores remuneraciones
para los trabajadores, y en general, un mayor crecimiento econémico.
Sin embargo, también requieren generalmente de mayores esfuerzos
para ser desarrollados de manera exitosa (inversiones elevadas,
capacitacion y formacién de capital humano, etc.).

« A mayor ponderacién de valor estratégico, mayor importancia se
da al crecimiento con visién de largo plazo. Algunas estrategias de
crecimiento requerirdn pasar por varias etapas de construccién de
capacidades, y de incursidon en sectores que seran usados como
trampolin para ir acercandose a sectores cada vez mas complejos.
Estas estrategias requeriran de un mayor tiempo para alcanzar sus
resultados finales, pero son potencialmente mas robustas al ir con
struyendo de manera gradual capacidades que, aun habiendo alcanzado
los sectores mas complejos, mantienen avenidas abiertas para la
incursion en otros sectores complejos.

Luego de su construccion, el indice estratégico ordenara los productos o
servicios a los que la economia en estudio podria diversificar su produccion.
Se podra, en definitiva, ver cuales son las 30, 50, o 100 actividades que
resultan seleccionadas de acuerdo con los criterios utilizados, y aplicar el
conjunto de politicas publicas que se considere necesario para pavimentar
el camino hacia ellas, segun los aspectos discutidos en las Dimensiones de
Diagndsticoy Upgrading.
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Acciones

En los tiempos actuales, la gran disponibilidad de datos permite la existencia de
una variada gama de herramientas para realizar un monitoreo inteligente de las
actividades econdmicas locales, regionales y globales. De hecho, es a partir de la
difusion de las ideas de complejidad econdmica que empiezan a popularizarse
novedosos analisis a través de sitios web, como el Atlas de Complejidad Econdmica
elaborado por el Growth Lab de la Universidad de Harvard.*® Estas herramientas
amplian los tradicionales datos de comercio externo con los indicadores de com0
plejidad econdmica, con interfaces que permiten una interaccién con el usuario.

Este tipo de herramientas comenzaron a ser desarrolladas también por paises, a
través de los cada vez mas comunes departamentos de inteligencia de datos, en
diferentes niveles de gobierno. Estos desarrollos apuntan a tener sus propias brujulas
de politica productiva, pero también han dado lugar a herramientas abiertas al
empresariado local y potenciales inversores. Algunos ejemplos son los de Peru®y
Colombia,*® que llevan la metodologia de complejidad a niveles subnacionales,
como departamentos o ciudades. Estos “atlas” se pueden transformar luego en
herramientas disefladas para empresas, como el caso de Exporta MX,” de México,
una herramienta que otorga un panorama para la exportacién de un determinado
producto, y luego permite conocer mas detalles operativos y administrativos en lo
gue denominan la “ruta del exportador”.

Los nuevos departamentos de datos de los gobiernos son actores que se agregan
a la constelacién de organismos que debe coordinarse, en linea con lo visto en la
seccidn previa.” En general, estos departamentos se han ido estableciendo como
divisiones auténomas o en la érbita de las Secretarias o Ministerios de Economia
de los gobiernos, de manera que cuentan con una posicidn estratégica como
asesores primarios de quienes disenan las politicas de desarrollo. Los principales
desafios vienen quiza por el lado de romper viejas estructuras discrecionales para
dar lugar a lo que hoy se ha popularizado como “politica en base a evidencia”, para
lo cual no solo hacen falta analisis de datos, sino también de resultados (se volvera
sobre esto en la seccidn sobre Monitoreo y Evaluacion).

48 https://atlas.cid.harvard.edu/

4 http://acomplexperu.concytec.gob.pe/#/?locale=es-peru
50 http://datlascolombia.com/

ST https://exportamx.economia.gob.mx/

52 Estos departamentos se diferencian de los tradicionales departamentos de estadistica en su propdsito:
el objetivo primario no es generar estadistica para uso externo, sino informacion para la toma interna
de decisiones.
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Mas alla de los datos, y teniendo en cuenta la importancia de la autoselecciéon antes
referida, seran particularmente importantes las herramientas y habilidades de
interaccion con el sector productivo, a fin de poner tener una nocién respecto de
la voluntad de trabajo en conjunto con los equipos de politica. Sobre esto se
profundiza en el apartado siguiente sobre coordinacién publico-privada.

Coordinacién publico-privada

Relevancia

El mapeo que se realice en la fase de seleccidén de cadenas y sectores debe pasar
a una fase de diagndstico de obstaculos de desarrollo que dara lugar al diseno de
una estrategia de upgrading con su correspondiente set de politicas asociado. Para
esto, la pericia de los hacedores de politica (junto con sus capacidades de
coordinacién, como se vio antes) es clave, pero no suficiente. El motivo de esto es
gue para una adecuada definicion de la politica de desarrollo productivo el sector
publico necesita informacién con la que no cuenta, lo cual dificulta identificar las
fallas de mercado y los instrumentos adecuados para resolverlas. Dado que parte
de esa informacion la tiene el sector privado, que tiene un mejor conocimiento de
los obstaculos que enfrenta y los bienes publicos que requiere para ganar producl
tividad, el sector puUblico necesita poder establecer un didlogo fluido con el sector
privado. De esa forma, contar con una estrategia de didlogo bien disefada e
implementada permite al sector publico obtener diagndsticos mas completos y
estrategias mas adecuadas.

Por su parte, el sector privado también necesita informacién que tiene el sector
publico, por lo que desde todo punto de vista los conocimientos del sector privado
resultan complementarios a los del sector publico. Mientras que el sector publico
tendria una visidn que contempla la maximizacién del bienestar social, viendo a la
cadena o sector como una pieza mas de una “gran figura”, los actores de la cadena
son quienes conocen las minucias del dia a dia de la actividad, y tienen mas claro
gue nadie cudles son los obstaculos de indole microecondmico que enfrentan para
su desarrollo pleno.

La pregunta es cdémo hacer para lograr un espacio donde estas visiones puedan
confluir constructivamente. En un entorno que puede estar signado mas bien por
la desconfianza, dar una respuesta a esto no es del todo sencillo. Los representantes
del sector privado pueden tener razones para desconfiar no sélo en el uso que hara
el gobierno de la informacién provista en el didlogo, sino también en sus competil
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dores. Por otro lado, la desconfianza en que la iniciativa vaya a tener éxito puede
hacer que los representantes del sector privado juzguen su participacién como una
pérdida de tiempo, y los disuada de sumarse al espacio incluso antes de iniciarlo.*

Realizar estos intercambios de visiones ayuda a refinar las valoraciones que cada
parte hace de los desafios y oportunidades de la cadena. Se construye asi un
diagndstico mucho maés rico que el que resultaria a partir de meras visiones
unilaterales. Para el sector publico, esta interaccidn con otros actores es ademas
util porque le da a su intervencion legitimidad, ya que el sector productivo se vuelve
parte de la intervenciéon desde sus inicios. De alguna manera, el hacedor de politica
encuentra en este dialogo la posibilidad de una prevalidacién de sus conceptosy
propuestas de politica, pudiendo conocer la disposicion del sector a recibir fomento
publico (esto no es obvio), asi como la pertinencia de sus propuestas. Contando
con este sondeo previo, se aumentan las posibilidades de uptaking de las politicas,
y de lograr éxito en los objetivos planteados (que también deberian ser planteados
en conjunto con la contraparte productiva, en una agenda comun de trabajo).

Esta construccion de legitimidad requiere contemplar a todos los actores relevantes.
Asi es que en lugar de hablar de “sector privado”, podria ser mas pertinente referir
a “sector no gubernamental” (Ons, 2018), a fin de contemplar no solo a empresas
(PYMES y tractoras), sino también a otros actores periféricos como ONGs, sindicatos,
la academia, etc. Todos estos otros actores deben ser, de hecho, mapeados de
acuerdo a la metodologia de andlisis de CGV que se presentd en la Parte 1. El contar
con representantes de diversos sectores de la cadena, con conocimientos e intereses
distintos, permite ademas un mecanismo de balance natural para que ninguno
“exagere” demasiado ciertos problemas o roles. Asi, los representantes acaban
adquiriendo funciones de “jurados calificados” de sus contrapartes, lo cual ayuda
a evitar el riesgo de captura (Fernandez-Arias et al., 2016).

Ahora bien, al ampliar el alcance del didlogo, aparece un natural trade-off entre
legitimidad y didlogo productivo. Si bien incorporar a un grupo diverso y represend
tativo de actores es necesario para la construccién de un espacio de didlogo legitimo,
también es cierto que demasiadas voces pueden afectar la efectividad del proceso

de intercambio de ideas. Pero si bien el esfuerzo de coordinacidén es mayor, cuando
se concretan los avances es mas probable que estos sean sostenibles en el tiempo.
El incorporar a todas las voces relevantes es central para hacer sostenibles a las
politicas de desarrollo productivo.

53 Adicionalmente, ciertos actores que ya cuentan con acceso directo a las esferas politicas pueden no
sentirse comodos con estas propuestas de didlogo publico, debido a la exposicion que traen aparejada
(Cornick et al., 2018).
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Acciones

Hay diversas estrategias para crear espacios de didlogo Utiles, no sélo para facilitar
las interacciones entre el sector publico y el privado, sino también para resolver
posibles problemas de coordinacion para el sector privado en si (lo cual puede ser
motivo suficiente para una intervencion de politica, si las condiciones lo ameritan).
Algunas de esas estrategias son de facil implementacién como los didlogos sectol
riales, foros, consultas, etc. y otras tienen estructuras definidas con mayor claridad
metodoldgica como es el caso de los cldsteres y las mesas ejecutivas, sobre las que
se profundizara a continuacién. En todos los casos, sera primordial que estos espacios
permitan establecer consensos y una agenda de trabajo comun, en un marco de
transparencia y confianza.

La eleccidon de la estrategia dependera de varios factores, que mayormente emergen
de la implementacion de la metodologia de analisis de la Parte 1 del documento:
el mapeo de actores, la identificacién de la o las gobernanzas, y la delimitacién del
alcance geografico, entre los principales. Dicho de otra forma, la propuesta no
puede ir en contra de la institucionalidad y gobernanza ya vigentes en el sector. Es
por ello que suele ser relativamente mas facil montar estos espacios de intercambio
en sectores emergentes®™ gque en otros que ya estén consolidados, y que por tanto
cuentan con una cierta institucionalidad (tacita o explicita). Las estrategias e
instrumentos de coordinacién pueden adoptar estructuras flexibles y dgiles como
las mesas ejecutivas, o bien mas estructuradas como los clusteres. Incluso, ambos
tipos de estrategias pueden combinarse, ya que en ocasiones pueden resultar
complementarias. Por su naturaleza, ambos espacios de didlogo deberian ser de
caracter vertical, apuntando a identificar y resolver obstaculos al desenvolvimiento
y productividad de empresas de una cadena productiva o eslabén en especifico.

Las iniciativas clUster son una conocida estrategia de desarrollo con énfasis territorial.
Desde un punto de vista conceptual, los clUsteres son agrupaciones de empresas
que pertenecen a un mMismo sector y se encuentran proximas geograficamente.
De ese modo, tipicamente un clUster esta inserto dentro de una cadena de valor.
La idea conceptual de los clUsteres proviene originalmente de Porter (1990), quien
adyvirtidé que el éxito empresarial estd asociado a la concentracidon geografica de
empresas de sectores similares, lo cual puede tener beneficios en términos de
mayor facilidad de acceso a bienes y servicios como proveedores, talento, y conol
cimiento, entre otros. Mas aln, el fortalecimiento de mercados de insumos habilid
tantes para las actividades productivas del clUster constituye una externalidad para

> Por “emergentes” se refiere a actividades que no existian en la regién sobre la cual se trabaja, lo cual
no necesariamente implica que sean actividades nuevas en términos histéricos.
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las empresas que solo puede aprovecharse con acciones conjuntas. Dado que para
eso las empresas deben coordinarse, lo cual no es facil, desde los noventa ganaron
impulso las politicas de fortalecimiento de clUsteres (Pietrobelli y Rabellotti, 2006;
Monge-Gonzalez, 2018). Al nivel, de la regién el BID ha promovido un gran ndmero
de programas de apoyo a clUsteres desde inicios de siglo, lo cual ha generado
aprendizajes sobre su impacto y los determinantes del éxito de este tipo de
intervenciones (Maffioli et al., 2016; Aboal et al., 2017).

Los cldsteres pueden llegar incluso a prescindir del sector publico y concentrarse
en la coordinacién privada-privada, ya que se trata de una herramienta donde las
empresas de un sector determinado (es mas comun ver clusteres a nivel eslabdn
gue a nivel cadena) pueden coordinarse para lograr mejores condiciones de
negociacion, tanto en lo que refiere al mercado (conseguir mejores condiciones de
compra de insumos o de venta de bienes y servicios) como en lo que refiere a bienes
publicos (aunar esfuerzos para lograr certificaciones, medidas sanitarias, adquisicion
de tecnologias, construccidn de infraestructura, etc.). Asi, los clUsteres pueden
avanzar hacia acciones privadas colectivas, como por ejemplo la consolidacién de
una marca o la construccioén de infraestructura comun para sus miembros. El clUster
impone una forma de organizacién a un sector o eslabén, por lo que es importante
gue respete la estructura tacita preexistente y, ademas, permita el ingreso de todas
las empresas, tanto PYMES como grandes empresas tractoras. Adicionalmente,
deberian ser espacios lo suficientemente amplios como para incorporar a otros
sectores no empresariales, como el gobierno y la academia, a fin de lograr una
mejor coordinacidn para problemas que exceden a lo estrictamente empresarial,
como lo son la innovacion y la difusién tecnoldgica en un sentido amplio. Diversos
estudios del BID muestran impactos positivos de experiencias de articulacién
publico-privada y privada-privada en clusteres (Villacis, 2022).

Una limitante a las estrategias de clUster tiene que ver con que tienen una légica
lineal. Esto es, se avanza secuencialmente de una fase de diagndstico (a la que se
le dedica bastante tiempo), a la de desarrollo, y finalmente se evallUa. En contraposicion,
las mesas ejecutivas d la peruana que se presentaron previamente presentan una

|6gica circular en la que el espacio es inicialmente motivado por un problema muy
concreto, y luego va evolucionando hacia problemas mas complejos, elaborando
soluciones sobre la marcha. El ciclo de las mesas puede caracterizarse como EFA,
por el acrénimo en inglés de experimentation-feedback-adjustement (Crespi et dl.,

2014). Entre los principales aspectos que se abordan en las mesas esta la simplificacion
de tramites y regulaciones, la facilitacidn de la insercién internacional, y mejoras en
bienes y servicios publicos relevantes para el grupo. En este sentido, es importante
gue el disefio proporcione los incentivos adecuados para la participacion activa de
todos los integrantes. De acuerdo con la experiencia del BID, la agilidad propia de
este método, hace que se multiplique rapidamente cuando el sector privado observa
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los beneficios del dialogo, dando lugar a, por ejemplo, mesas paralelas de subgrupos
de actores para lograr una mejor coordinacién en la mesa central.

Asi, como se comentd antes, las diversas estrategias de coordinacién pueden comi
binarse. En Costa Rica, por ejemplo, se esta trabajando en montar mesas ejecutivas
como tecnologia de apoyo a la gestion de clusteres,” en el marco del Programa
Nacional de Clusteres, una iniciativa apoyada por el BID (Torrico y Solis, 2022).

Diagnéstico
Relevancia

Teniendo seleccionadas las cadenas sobre las cuales se desea intervenir, y habiendo
establecido un espacio de comunicacion sélido con los actores relevantes dentro
y fuera del gobierno, se cuenta con las herramientas para poder establecer un
diagndstico de los problemas u oportunidades desaprovechadas de estas cadenas.
Aqui cabe aclarar que, dada la permanente interaccion con la que deben considerarse
las distintas dimensiones de intervencidn, es posible que el diagndstico contribuya
a refinar la priorizaciéon de sectores realizada previamente, en funcion de la magnitud
de los problemas identificados, tal como sugieren Filippo et al. (2022b).

¢Como se logra un diagnoéstico adecuado? Siguiendo a Crespi et al. (2014), un buen
diagnodstico debe enfocarse no en los sintomas, sino en las causas detras de ellos. Tal
como se desarrollé en la Parte 3, esas causas en general son fallas: de mercado, de
gobierno, de coordinacidn, de informacion. Estas fallas pueden justificar o no una
intervencion de politica. En ese sentido, de avanzar con una intervencién, habra que
asegurarse que la propuesta de solucidon no acabe siendo “peor que la enfermedad”,
y evitar situaciones donde se creen nuevas fallas de gobierno o distorsiones indeseadas.

De esta manera, y teniendo en cuenta el marco de analisis presentado en la Parte
1, el diagnéstico se ve muy influido por la dimensién de Entorno, que es la que marca
el tempo de oportunidades y desafios. A la luz de la discusion de la Parte 2, decirse
gue las empresas de la regidon tienen grandes oportunidades frente a un escenario
donde se buscan modos de produccién mas sostenibles y resilientes. La regién tiene
mucho para ofrecer en las cadenas emergentes vinculadas a la resiliencia climatica,
y la digitalizacion (herramienta indispensable para que las cadenas mejoren tanto
eficiencia como resiliencia) puede ser una via rapida para que muchas empresas
locales puedan insertarse en CGV. No obstante, en el Box 3.2 se ha mostrado que

5 Para mas detalles, ver https:;//www.academiaca.or.cr/webinars/mesas-ejecutivas-como-herramienta-
de-apoyo-a-la-gestion-de-los-clusteres/
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los problemas de fondo no cambian, y la provisién de ciertos bienes publicos se
mantiene como prioritaria, ya que las fallas de informacién® y de coordinacién son
los aspectos centrales a la hora de masificar el acceso de las PYMES en CGV.

Acciones

Las diversas instancias de coordinacion publico-privada y publico-publica presentadas
antes son espacios ideales para avanzar en la elaboracién de diagndsticos, los cuales
debieran quedar documentados en estudios, que a su vez tienen que estar orientados
por la evidencia académica y experiencias de politica en otros ambitos. Estos
estudios pueden ser realizados por los gobiernos o los entes creados para abordar
el particular (mesas, clUsteres), o encargados a terceros que puedan realizar el
trabajo desde una perspectiva imparcial.”” Las metodologias pueden variar de
acuerdo al caso, pero en lineas generales debieran seguir los principios del analisis
de cadenas de valor y los fundamentos conceptuales para las politicas de desarrollo
productivo detallados en la Parte 1 de este trabajo. De este modo, se apunta no solo
a elaborar un diagndstico, sino también a contar con benchmarkings y propuestas
de politica, entre otros particulares.

Upgrading
Relevancia

Como se adelantd en la Parte 3, en el marco de las CGV la estrategia de politica
productiva se define a partir del concepto de upgrading, entendido como la forma
en la que los gobiernos y las empresas buscan capturar mayor valor agregado en
sus procesos de participacion en CGV. Asi, esta dimensién adquiere un rol central
para cualquier intervencioén de politica. El tipo de estrategia definira la [6gica vertical
de la intervencion y el set de herramientas concretas a utilizar.

Existen varias formas de clasificar estas estrategias. Aqui se seguira la que se muestra
en la Figura 4.2, que es una extension de Humprey y Smith (2002) y Gereffi (2019),
donde se definen tres estrategias especificas asociadas al upgrading en si, y una
general que tiene que ver con la “pre-insercion”.

56 CTCS (2010) es un ejemplo interesante de una guia para que las PYMES canadienses puedan entender
las oportunidades de adaptar su modelo de negocios al marco CGV, evaluar su posicion para tener una
insercion exitosa, y tener un panorama de las estrategias posibles para conseguirlo.

57 Una serie reciente de documentos de diagndstico de CGV realizados por el BID para México (Filippo
y Guaipatin, 2021, sobre las cadenas estratégicas para el pais, y Filippo et al. 2022b, para el caso particular
de la CGV de semiconductores) incluyen en su metodologia el didlogo y acercamiento con el sector
privado. Esto refleja también la interdependencia de los ejes de intervencion planteados en la Figura 4.1.
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Figura 4.2. Estrategias de upgrading en CGV

Pre-Insercién Mejorar eslabones Nuevas cadenas

- N

o PR &/

Condiciones basicas Reasignar recursos Reasignar recursos Reasignar recursos
para insercioén dentro del eslabén hacia un eslabdén de hacia una nueva
mayor valor agregado  cadena

Base productiva

Complejidad/Riesgo
Fuente: Elaboracion propia.

La estrategia de pre-insercién tiene que ver con condiciones basicas de competil
tividad. Incluye a los items propios de un ambiente de negocios saludable, en
particular en lo referente al comercio internacional. Se destacan aspectos como
bajos costos de comercio (no solo en dinero, sino también en tiempo);® una politica
activa en acuerdos comerciales y en la facilitacion de los flujos de inversién externa;
la disponibilidad de recursos humanos calificados técnica y profesionalmente; y
por supuesto una infraestructura de calidad en lo que refiere a transporte y comul
nicaciones. Adicionalmente, puede mencionarse también a los aspectos de estabilidad
macroecondmicay politica, gue en general resultan especialmente problematicos
en la regidon. La insercion en CGV conlleva, idealmente, relaciones de largo plazo
gue requieren como condicién necesaria estabilidad en estos frentes y, sobre todo,
un fuerte compromiso politico que sea creible para los actores internacionales.

Por sus particularidades de competitividad horizontal, las politicas asociadas a esta
estrategia pueden plantearse de manera complementaria a las estrategias especificas
de upgrading que se veran a continuacion (y que imponen, segln se expuso en la

8 Las facilidades de comercio, en costos, burocracia y tiempo son decisivas para participar en CGV, ya
que el pais debe poder garantizar un flujo constante y agil de los insumos intermedios para poder
integrarse de manera efectiva a las redes globales de produccion.
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dimensién de Seleccion, una cierta verticalidad), o bien abordarse de manera aislada
(sin necesariamente hacer una mencién explicita a objetivos de CGV).

La primera estrategia especifica de upgrading es la de mejoras a nivel eslabén.
Puede ser vista como la menos compleja de las tres, dado que implica mejorar la
competitividad de un determinado eslabdn que ya se encuentra presente en el
pais o regién. En este caso, se definen dos sub-estrategias, una de mejora de
procesos y otra de mejora de productos.

La mejora de procesos implica hacer “lo mismo gue ya se hacia” (en términos de
estructura productiva), pero de manera mas eficiente. Para lograr eso, las empresas
deberian adoptar nuevas tecnologias y mejores practicas que hayan probado tener
resultados favorables en empresas analogas de referencia en otras localizaciones.
Este tipo de mejoras se vuelve cada vez mas relevante frente a la “datificacion” de
las CGV que viene sucediendo a partir de las oportunidades de ganancias de
eficiencia que significa la digitalizacién de procesos dentro de la cadena, lo cual
posibilita a su vez nuevos tipos de relaciones entre los eslabones y con otras cadenas
(ver Filippo y Stankovic, 2021).

La mejora de productos implica que puede existir una linea de productos de mayor
valor agregado dentro del eslabén que no esta siendo atendida. Esta estrategia
puede conllevar también mejoras de procesos. Supdngase como ejemplo el caso
de una empresa productora de aguacates, que inicialmente no suscribe a ningun
tipo de certificacién y que su demanda esta limitada al mercado domeéstico.
Posteriormente, la empresa descubre que si obtiene la certificacién europea de
buenas practicas agricolas GAP (Good Agricultural Practices), no solo podra acceder
a ese mercado, sino que su producto tendra un precio unitario superior al que
tendria sin esa sefalizacion. En esencia, ese producto podria seguir siendo el mismo,
pero para el consumidor europeo ahora tiene un atributo intangible adicional, que
es el de la trazabilidad reconocida por GAP. Seguramente adherir a esa certificacion
implica cambios de procesos, que redundan en un producto diferenciado por el
gue algunos clientes estaran dispuestos a pagar mas.”

La segunda estrategia especifica es la de mejora dentro de una cadena; esto es,
desplazarse hacia otras actividades o eslabones dentro de una cadena en la que
participamos. Esta mejora funcional ocurre cuando, aprovechando su experiencia
y antecedentes en la cadena, las empresas cambian su mix de actividades hacia

59 Un completo analisis sobre estas modalidades de competencia en agroindustria puede encontrarse
en Ghezzi et al. (2022).
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tareas con mayor valor agregado (Gereffi ,2019).%° Tipicamente este tipo de mejoras
ocurren a través de una mayor integracioén vertical, agregando nuevas capacidades
a una empresa o cluster, o bien via especializacidén, cambiando un conjunto de
actividades por otras. Ambas formas de mejoras requieren nuevas calificaciones
de la fuerza de trabajo asociadas a la expansién de las capacidades de las empresas.
Un ejemplo de esto se mostré en el Box 1.5, donde se relata cémo Corea del Sur
recibié hacia los '60 actividades de ensamblaje y testeo (las de menor valor agregado)
en la CGV de semiconductores, que fueron utilizadas como puntapié para posterill
ormente generar capacidades para desarrollar los otros eslabones de mayor valor
agregado (disefio y produccidn), permitiendo el surgimiento de empresas que hoy
son lideres mundiales, como es el caso de Samsung. Otro ejemplo clasico es el de
la cadena de valor de los jeans en Torredn, México, que inicidé en 1993 con el eslabén
de costura para cuatro grandes productores estadounidenses (Farah, Sun Apparel,

Wrangler, y Levi's), y fue expandiendo actividades rapidamente, hasta cubrir casi
la totalidad de los eslabones para el aflo 2000, momento a partir del cual este cludster
tuvo que reinventarse para hacer frente a la competencia de las manufacturas
chinas y de otros paises con menores costos (Gereffi y Fernandez-Stark, 2019).

Esta estrategia tiene una légica gradual, segun la cual se pueden aprovechar
conocimiento y entendimientos sectoriales que se ganan al pertenecer a una
cadenay gque pueden servir de base para “subir” por la escalera del valor agregado,
alolargo de la curva de la sonrisa (Figura 1.4), hacia otros eslabones. Aqui la pregunta
es por qué no se han desarrollado aln esos eslabones en el territorio, y de qué
manera se puede favorecer su emergencia. Para esto es importante tener en claro
la gobernanza de la cadena, y la base de conocimientos necesaria para poder
asimilar estas nuevas actividades.

En lineas generales estas dos primeras estrategias involucran principalmente
movimientos en las adyacencias de la estructura productiva, desde la l6gica de la
complejidad econdmica planteada por Hausmann e Hidalgo (2009). Una limitante
de esto es que, en términos de cerrar brechas de productividad (lo cual es el objetivo
de las PDP), los resultados pueden ser insuficientes, ante lo cual se pueden plantear
estrategias mas ambiciosas.

En este sentido, la estrategia especifica de desarrollo de nuevas cadenas puede
ser gradual (cadenas de la misma base productiva que otras ya presentes, pero
con mayor valor agregado potencial) o disruptivo (cadenas completamente nuevas,
que se alejan de la base de conocimientos actual de la economia y significan, por

80 Estas mejoras funcionales podrian también involucrar innovaciones de productos, con o sin mejoras
de procesos incorporadas, pero con efectos disruptivos para la empresa.

97



W I Las Politicas de Desarrollo Productivo frente a los nuevos imperativos de las Cadenas Globales de Valor

tanto, una apuesta de transformacion). El upgrading a nuevas cadenas supone
moverse a redes de produccidn tecnoldgicamente mas avanzadas, lo que involucra
entrar a nuevas industrias o mercados de productos, los cuales utilizan canales de
comercializacién y tecnologias diferentes. Este tipo de mejoras generalmente
requieren nuevas capacidades de la fuerza de trabajo y grandes innovaciones; son
“disparos a la luna” (Bloom et al., 2019) con resultados altamente inciertos.

Estas estrategias de transformacidén productiva serdn crecientes en complejidad y
necesitaran, por tanto, mayores capacidades, tanto a nivel de las empresas como
de los hacedores de politica (ver Parte 3). A su vez, requeriran herramientas mas
“riesgosas”, ya que usualmente demandan intervenciones de mercado verticales
gue pueden tener efectos no deseados, como los de captura. Siguiendo con el
ejemplo de la cadena de semiconductores, el caso surcoreano resulta un ejemplo
de éxito: se logrd atraer al territorio por ventajas comparativas (bajo costo de la mano
de obra) una cadena con alto potencial. Con una politica de largo plazo, el pais logré
fortalecer sus capacidades para eventualmente dar el salto a eslabones de mayor
valor agregado, y tener a sus propios campeones nacionales, como Samsung y SK
Hynix. A menor escala, anos mas tarde Costa Rica conseguiria una experiencia en
la misma senda, aungue mas modesta, de la mano de Intel (Box 4.4).

BOX 4.4. LA EXPERIENCIA DE INTEL EN COSTA RICA®

El caso de Intel en Costa Rica proporciona una historia del desarrollo de
nuevas cadenas para la regién. A finales de los '90, como parte de una
estrategia nacional para desarrollar la industria de semiconductores
conducida por la Agencia de promocion de la inversion (CINDE), se instald
en el pais una planta de Intel especializada en el eslabén de ensamblaje
y testeo (ver Box 1.5). En sus primeros anos de operacion, las externalidades
tecnoldgicas resultantes de los encadenamientos productivos con empresas
domeésticas fueron escasas, debido principalmente al tipo de inversiéon
inicial (las actividades del eslabdn de ensamblaje y testeo son las de menor
valor agregado de la cadena) y a la inexistencia de produccién de insumos
estratégicos en el pais.

(Continua)

6l Esta experiencia se encuentra documentada en detalle en Monge-Gonzalez (2017).
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Estas dificultades se fueron superando parcialmente en el tiempo, con la
incorporacion de nuevas tareas de mayor valor agregado, en disefho de
circuitos (intensivo en 1+D) y prestacion de servicios globales (asociado a la
estrategia comercial de la empresa). Asi, Intel Costa Rica pasd a ofrecer
oportunidades de mayores encadenamientos productivos e integracion
tecnolégica externa (colaboracién en I1+D con proveedores o clientes locales
para las propias actividades de Intel) para fomentar derrames de conol
cimiento y mayores encadenamientos productivos con el resto de la
economia. En el entretanto, la presencia de la empresa produjo ademas
externalidades positivas en la economia local, entre las cuales se encuentran
la promocidn de estandares mas altos para la seguridad ocupacional y la
administracion ambiental, la promociéon de la inversion en educaciéon y el
capital humano en Costa Rica. Estos avances sirvieron también como
antecedentes para la atraccion de este tipo de IED, intensiva en conocimiento
e innovacion. De acuerdo con un estudio de Zolezzi y Miranda (2020), el
efecto de Intel en Costa Rica puede cuantificarse como un aumento promedio
de entre el 1,3% y el 2,6% en |la tasa de crecimiento anual del PIB per capita.

En 2014, la empresa migra sus operaciones de ensamblaje y testeo a Asia.
Si bien esto fue un golpe para el pais (las exportaciones de la empresa
llegaron a representar el 20% del total comerciado por el pais), se mantul
vieron en el pais las restantes actividades desarrolladas en los anos previos,
asociadas a un mayor valor agregado y una mayor calidad de encadel
namientos en los segmentos intensivos en conocimiento. Frente a la crisis
global de la cadena desatada a partir de las disrupciones ocasionadas por
la pandemia del COVID-19, y nuevamente con la mediacién de CINDE, en
2021 la empresa anuncia la reapertura de las instalaciones de ensamblaje
y testeo en el pais, dandole a Costa Rica un rol clave en la fase de
reestructuracion global de la cadena.®

Lo presentado es un ejemplo de cémo las empresas multinacionales
pueden promover la innovacién en el pais anfitrién. La experiencia de Intel
muestra que ha sido posible fomentar las capacidades locales de innovaciéon
en Costa Rica, tanto a través de los derrames de conocimiento hacia las
empresas domeésticas como por medio del ascenso de las propias actividades
de Intel en la CGV.

62 https://www.reuters.com/article/tecnologia-costarica-intel-idLTAKBN28K2AX
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De la revisiéon de las caracteristicas de las estrategias de upgrading, queda en
claro su fuerte dependencia de aspectos cubiertos en la Parte 1 de este trabajo
como el mapeo de la cadena, y en particular las condiciones del entorno, que son
las que en dltima instancia definen las oportunidades de upgrading. La siguiente
pregunta es como definir qué estrategias seguir. En complemento a las dimenl
siones de Diagnoéstico y Seleccién, aqui se debe responder de qué maneray con
gué herramientas se enfrentaran las debilidades y oportunidades detectadas.
Para ello serd necesario tener presente dos conceptos clave: pertinencia y
factibilidad (Crespi et al.,2014).

La pertinencia hace referencia a que la propuesta de intervencién se corresponda
con el diagndstico que la justifica, lo cual no siempre sucede. Muchas veces, el
hacedor de politica puede entusiasmarse con la forma en que otro pais esta
abordando un determinado problema y quiere replicarlo palmo a palmo en su
economia. Muchas veces esas acciones se acaban materializando, y muchas veces
acaban fracasando. Esto es porque, sabemos, lo que funciona en un lugar no
necesariamente lo hara en otro. Esto no solo tiene que ver con las idiosincrasias y
los contextos, sino con los problemas a los que la solucién esté apuntando: si la
naturaleza de las fallas es distinta, entonces se necesitan soluciones distintas, que
tengan en cuenta el entorno local. No hay recetas Unicas, siempre se necesitaran
trajes a medida.

Cuando se habla de factibilidad se hace referencia a contar con los recursos
(financieros, gerenciales y cognitivos) necesarios para ejecutar un determinado plan.
Esto es, el plan propuesto debe estar acorde a nuestras capacidades actuales: una
“buena politica” montada sobre una base de capacidades insuficientes, posiblemente
esté destinada al fracaso; por lo que resultara preferible una estrategia de politica
mas “modesta”, pero adecuada a las capacidades de base. Bajo esta perspectiva se
apunta a prevenir las fallas de gobierno, y el resultado de que el remedio acabe
siendo peor que la enfermedad.” Para esto es muy importante tener en cuenta la
discusion presentada en el Box 4.3, profundizada en Filippo et al. (2022).

Ahora bien, vale sefnalar que, en contextos complejos, incluso un buen stock de
capacidades puede resultar insuficiente. Las politicas complejas demandan de un
aprendizaje continuo, donde los procesos de diagndstico, estrategia y evaluacion

83 En este punto, puede ser Util el desarrollo de toolkits que permitan determinar las capacidades técnico-
institucionales de cada regién y asi determinar qué tipo de intervencion es la mas adecuada. También
existe la posibilidad de “adquirir” capacidades, contratando expertos en determinadas areas. No obstante,
el éxito de estas adquisiciones depende de un ambiente institucional propicio y de ciertas capacidades
de minima en el equipo de trabajo (Fernandez-Arias et al., 2016).
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estan en permanente retroalimentacion. De esta manera, puede plantearse una
vision escalonada, donde los objetivos de politica vayan creciendo en ambiciéon
segun se vayan acumulando capacidades de los hacedores de politica y del propio
sector privado (Figura 4.3). Para paises con un stock bajo de capacidades, esto
implica iniciar con “baby steps”, generando las condiciones minimas de abordaje

a ciertas problematicas.

Figura 4.%. Estrategias de desarrollo, capacidades y objetivos

Nuevas cadenas

Mejorar eslabones

Objetivos de desarrollo  =——p-

Generacion de capacidades -

Fuente: Elaboracion propia.

Acciones

La lista de acciones en esta dimensidén es tan variada como extensa, ya que incluye
a todas las herramientas de politica que pueden combinarse dentro de una de las
estrategias de upgrading presentadas. Como tal, esta dimensidén es el centro de
cualquier intervencidén y es, por tanto, la que se lleva la mayor cantidad de recursos.

Diversos estudios sugieren variados instrumentos de PDP orientada a CGV. A modo
de referencia, Monge-Naranjo et al. (2020) proponen cinco grupos de intervenciones
para mejorar la productividad: acceso a la informacién y generacién de externalidades;
desarrollo de capital humano; financiamiento; clima de negocios y marco institucional;

|64

y politicas de innovacidn, asignandole a estas ultimas una importancia central.** Por

&4 Al hablar de politicas de innovacion, el anélisis se divide en politicas de oferta y de demanda, y
presentan una taxonomia de instrumentos segun la falla de mercado que intenta corregir (externalidades,
asimetrias de informacion financiera, asimetrias de informacion tecnoldgica, y coordinacion), que esta
basada en el documento de Marco Sectorial de la division de CTI del BID.
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su parte Criscuolo y Timmis (2017) identifican una serie de politicas que son de
relevancia directa para la integracién a CGV, entre las que se destacan: (i) la politica
comercial, de facilitacion de comercio y de coordinacién de estandares, (ii) las
regulaciones que promuevan la competencia para facilitar el acceso a servicios
de transporte, logistica, comunicaciones, y servicios, entre otros, y (iii) las politicas
de innovacidén. Por dltimo, Kummritz et al. (2017) se enfocan en un conjunto de
acciones similares.

En linea con estos trabajos, a continuacion, se presenta un listado (no exhaustivo)
de distintas herramientas de politica para mejorar la insercién en CGV. Sin necel
sariamente ir a fondo en el detalle de cada herramienta, la idea es ilustrar el universo
de posibilidades que existe, dentro de la I6égica de una intervencién CGV. Concrell
tamente, aqui se consideran a la politica comercial, de inversiones, de infraestructura,
de capital humano, de financiamiento y de innovacién, herramientas que se
sintetizan en la Tabla 4.1 al final del documento.

Politica comercial

En una cadena de valor compleja, los bienes intermedios cruzan fronteras muchas
veces. En presencia de aranceles, costos administrativos y de tramites, cada cruce
de frontera acumula mayores costos de comercio. Por otro lado, dado que las tarifas
se cargan sobre el valor bruto de las importaciones, en lugar del valor agregado
domeéstico, aun bajos aranceles pueden tener un alto impacto (negativo) en el valor
agregado de exportaciéon. En cuanto a cuestiones no arancelarias, la aplicacion de
estadndares (higiene, seguridad, sanitarios, fitosanitarios, etc.) diferenciados entre
paises puede significar una barrera al comercio que amplifica su impacto dentro
de una CGV.

La politica comercial incluye una numerosa cantidad de variables que tipicamente
se encuentran en los diferentes indices de competitividad y facilidad de negocios.
Estas variables van desde aspectos de indole macro (como la estabilidad cambiaria
y el nivel de los aranceles al comercio) a aspectos microeconémicos que tienen
que ver con la cantidad de tramites y dias que lleva realizar una determinada
operacién, asi como la corrupcién en frontera, por mencionar solo algunas.

En este sentido, vale resaltar que la insercién en CGV implica, en general, la
construccion de relaciones de largo plazo con clientes y proveedores, por lo que es
necesario un marco que sea estable y abierto al comercio: la posicidon del pais en
materia de acuerdos comerciales y la politica arancelaria y no arancelaria son los
principales aspectos a asegurar en este sentido.
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Adicionalmente, se necesita agilidad para no interrumpir la cadena de suministro,
por lo que los aspectos microecondmicos antes mencionados, como por ejemplo
la armonizacién y aplicaciéon consistente de requerimientos de estandares, resultan
claves para permitir inserciones exitosas y duraderas. De esta manera, un marco
amigable al comercio se constituye mas bien como una condicidn de base para
plantear una estrategia CGV.

Adicional a estos aspectos que hacen a la “facilidad de comercio”, se pueden incluir
otras acciones, tales como las misiones comerciales y misiones comerciales
reversas, a fin de poder resolver fallas de informacién en ambos sentidos: por un
lado, mostrar a las empresas multinacionales el stock de capacidades y potencial
local; por otro, empapar al empresariado local de las oportunidades de insercién
en cadenas. Hallack y Lépez (2022) presentan un andlisis detallado de programas
de apoyo a la internacionalizacién productiva en América Latina, que van desde
acuerdos comerciales, facilitacion de comercio, promocién de exportaciones, y
regimenes financieros e impositivos, hasta las politicas de atraccién de inversiones,
gue es el punto que se trata a continuacion.

Politica de inversiones

Existen dos formas en las que una empresa puede insertarse aportando su
produccién en una cadena global: una es siendo una exportadora ella misma; otra
es siendo proveedora de una empresa tractora (filial de una multinacional) instalada
en el territorio nacional.” La demanda de las tractoras estara alineada a los estandares
internacionales, por lo que las empresas locales deberan dar su “salto de calidad”
para poder convertirse en sus proveedoras. De esta forma, la atraccion de inversiéon
externa directa (IED) es probablemente la forma mas “rdpida” para integrar a las
empresas locales en CGV, toda vez que esta inversidon conlleve capital, tecnologias
y conocimiento gerencial que permitan una via rapida para elevar la “calidad” del
empresariado local (ver Parte 3). Esto presupone que el acuerdo de inversién incluye
la creacidon de encadenamientos con el entramado productivo local, lo cual no
siempre es obvio.

El herramental de politica para atraccién de IED involucra instrumentos como
exoneraciones fiscales extendidas en el tiempo, y subsidios en, por ejemplo, las
adquisiciones del terreno y -eventualmente- la construccién de las instalaciones.
Para que estos recursos fiscales (en general cuantiosos) no se desperdicien, los

8 La empresa también puede integrarse a una cadena de valor adquiriendo insumos y tecnologias
extranjeras, lo que puede facilitarse principalmente con politicas comerciales, de manera complementaria
a las politicas de atraccion de inversiones.
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gobiernos locales deben acordar, con las subsidiarias de las multinacionales,
proyectos de desarrollo de proveedores® y talento local. A su vez, la IED puede ser
atraida por paguetes que combinen otro tipo de medidas como las que se desarrollaran
a continuacioén, entre las que se pueden contar el compromiso de la construccion
de infraestructura especifica o el fomento a actividades de |+D. También se pueden
incluir instrumentos ad hoc como las agencias de soft landing y los centros de
atencion al inversor.”” Desde una perspectiva geografica, la mayoria de este tipo
de incentivos se puede concentrar en una zona franca. Una experiencia en la regién
la proporciona el caso de Intel en Costa Rica (ver Box 4.4), que inicid sus operaciones
en el pais en 1997, inscrita en la Zona Franca creada por la Ley N° 7210 de 1990. Un
estudio reciente de Zolezzi y Miranda (2020) realiza un ejercicio contrafactual con
la metodologia de control sintético, donde encuentra que, mientras que la instalacion
de Intel trajo aparejado un impacto que duplica el crecimiento PIB per capita del
pais entre 1998 y 2018 respecto de la situacion “sin Intel”, el mismo ejercicio realizado
sobre la zona franca encuentra resultados casi nulos antes de la radicacion de la
firma. Esto sirve para ilustrar la importancia de contar con aliados estratégicos
dentro de la gobernanza de las CGV, y el armado de politicas integrales (para su
instalacion, Intel acordd con el gobierno ciertos compromisos de mejoras en
programas técnicos para formacién de capital humano).

Politica de infraestructura

La infraestructura es otro pilar basico de los indicadores de competitividad que tiene
una importancia que no necesita ser explicada. No obstante, en el marco de las CGV,
resulta un aspecto extremadamente relevante. La infraestructura posibilita ciertos
servicios, como energia, transporte, logistica, comunicaciones, y certificaciones de
calidad, entre otros, que son requeridos para una buena coordinacién y competitividad
de una cadena de valor. Por tanto, no es solamente importante potenciar esas

%6 Una alternativa a las estrategias de desarrollo de proveedores son las reglas de contenido local, que
establecen por la via legal la obligacion de una determinada proporcion de insumos de produccion
nacional en la produccion de la subsidiaria multinacional. No obstante, se destaca el aspecto de que
la imposicion legal no es garantia de éxito alguno si no se cuenta con adecuados incentivos y posibilidades
ciertas en cuanto a capacidades locales. Por ejemplo, Brasil requirié el abastecimiento local del 60% de
los componentes de la instalacion de sus parques eolicos. Weiss (2016) sefala que, si bien el contenido
local puede haber sido alto, el programa no tuvo mucho éxito en fomentar la expansion de la capacidad
de energia edlica, en parte debido al alto costo de los componentes locales.

67 Estas estrategias tienen mucho que ver con la coordinacion al interior de la administracion publica (y
entre entes publicos de distinto nivel), evitando duplicacion de requerimientosy procurando la simplificacion
de tramites, a fin de facilitar la instalacion de nuevas empresas en el territorio, sobre todo grandes
empresas tractoras para el caso de las CGV. Normalmente, se canalizan mediante oficinas establecidas
exclusivamente para este fin, y puede ser tanto a nivel pais (por ejemplo, la Oficina de Grandes Proyectos,
en Chile) o a nivel subnacional (por caso, la Ciudad de Cérdoba, cuenta con su Centro de Atencion al
Inversor). También, los servicios de soft landing pueden ser provistos por agencias privadas.
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inversiones, sino también contar con regulaciones favorables para poder acceder
a esos servicios de una manera eficaz y eficiente.

Una infraestructura de calidad es fundamental para una conectividad eficiente (en
transporte y comunicaciones), lo cual es un atributo central para las CGV (Salamanca
et al,, 2021, Granada et al., 2022). La politica de infraestructura debe abarcar las vias
basicas de transporte (carreteras, vias férreas, puertos, aeropuertos) tanto para
bienes como para personas, el desarrollo de servicios conexos, y facilitar la
comunicacioén con, por ejemplo, una red de internet amplia y veloz (lglesias
Rodriguez et al., 2022). Adicionalmente, muchas cadenas tienen exigencia no sélo
sobre la estabilidad del suministro energético y de agua, sino que -cada vez mas-
se demandan especificaciones sobre el origen de esta energia, en linea con el
imperativo de sostenibilidad discutido en la Parte 2 de este trabajo.®®

Vale sefalar el hecho, quizas obvio, de que es dificil (y, por supuesto, costoso)
pretender mejorar homogéneamente toda la infraestructura nacional. Una estrategia
efectiva de concentrar esfuerzos en este sentido es la de definir zonas industriales
0 zonas econdmicas especiales. De esta manera, en ubicaciones geograficas
reducidas puede asegurarse una infraestructura y servicios de la calidad necesaria
para la inserciéon en CGV (parques industriales), asi como también concentrar ciertos
beneficios de indole fiscal e impositivo (zonas econdmicas, zonas francas).” Si bien
este tipo de politicas ha proliferado en la regidn en los tiempos recientes, su evaluacion
resulta complicada (Frick y Rodriguez-Pose, 2021). La evidencia existente para paises
en desarrollo, no obstante, indica que el éxito de estas medidas en cuanto a ganancias
de productividad y efectos derrame depende mucho de que existan otras medidas
de soporte (Mugano, 2021).

Finalmente, existe un tipo de infraestructura que es particularmente relevante para
una estrategia CGV. Se trata de la infraestructura de la calidad, normalmente
organizada en torno a los institutos nacionales de metrologia. Estos institutos son
los encargados de establecer los patrones de medidas del pais, a fin de poder dar
conformidad a diversas normas y estandares necesarios para la participacion en

68 Se tiene aqui un claro ejemplo de necesidad de coordinacién publico-publica, donde para que el
programa CGV sea atractivo para empresas multinacionales se debe contar con el apoyo y colaboraciéon
de las carteras de Energia, Obras Privadas, Obras Publica, Transportes, entre otras.

89 Existe una diferencia entre estos conceptos, toda vez que las zonas econdmicas pueden incluir zonas
francas en su disefio, pero no necesariamente una zona franca constituye una zona econémica. Esto es
porque las zonas francas se caracterizan principalmente por ofrecer beneficios fiscales y aduaneros a
las empresas que operan en su interior, teniendo una légica de atraccion de inversiones y facilitacion
de comercio. Por su parte, las zonas econdmicas son conceptos mas amplios que engloban diversas
areas geograficas donde se busca impulsar la actividad econdmica y el desarrollo. Asi, las zonas econémicas
pueden incluir no sélo zonas francas, sino también parques industriales, dreas de desarrollo tecnoldgico,
distritos financieros, entre otros.
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CGV.” Es sumamente relevante que estos institutos y su red de laboratorios cuenten
con equipamientos modernos y acordes con las necesidades de la industria 4.0,
para proveer una red densa de servicios de medicidén que permita a las empresas
locales dar conformidad a los requerimientos actuales de las CGV. De esta manera,
mantener una infraestructura de la calidad con servicios actualizados es relevante
tanto como condicidn de base para la insercion en CGV, como para plantear diversas
estrategias de upgrading, atendiendo a los requerimientos de conformidad espel
cificos de las cadenas-objetivo (ver Box 4.5).

BOX 4.5. SIN CALIDAD NO HAY PARAISO:
LA IMPORTANCIA DE LA INFRAESTRUCTURA
DE LA CALIDAD"

Participar en redes globales de produccién impone la necesidad de “poder
hablar el mismo idioma”. En el caso de las CGV, este idioma es el de la
calidad: mientras que los paises establecen ciertos estdndares normativos
que deben cumplir los productos que ingresan a sus fronteras, las multinal
cionales requeriran adicionalmente ciertos atributos que los productos de
sus proveedores de otros paises deberan cumplir. Las actividades utilizadas
para evaluar si ese producto’” cumple con tales requisitos técnicos forman
parte de lo que se conoce como evaluacién de la conformidad. Estos
requisitos pueden describirse en términos de normas obligatorias (asociadas
a los requisitos legales nacionales) y otras “voluntarias” (que se asocian a los
acuerdos entre las empresas).

La evaluacion de la conformidad se apoya en el sistema nacional de la
calidad (lo que se conoce como infraestructura de la calidad), que se
compone de organizaciones de calibracién, metrologia, acreditacién y
normalizacién (Guasch et al,, 2007). Aunque las actividades de evaluacion

(Continua)

70 Hallack y Tacsir (2021) analizan la importancia de los sistemas de trazabilidad como herramientas de
diferenciacion para la insercion en cadenas globales de valor agroalimentarias, y los desafios de
coordinacion que ello impone para la politica publica.

7'El BID ha realizado una serie de estudios sobre la importancia y la institucionalidad de la infraestructura
de la calidad en diversos paises de la regidn, que pueden consultarse a partir de los enlaces publicados
en Casaburi (2017).

72 En rigor, la evaluacién del producto (que puede ser un bien o un servicio) puede complementarse
con evaluaciones sobre sus procesos e incluso sobre las caracteristicas de su empresa productora.
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de la conformidad pueden ser realizadas por el proveedor o por el comprador
del producto en cuestion, a menudo organizaciones independientes realizan
esta funcién (lo cual contribuye a bajar costos de transaccion). Los laboratorios
de calibraciéon garantizan la fiabilidad de las mediciones realizadas por los
laboratorios de ensayo y los organismos de inspeccion. Para demostrar la
exactitud y precision de sus mediciones, los laboratorios de calibracion
establecen la trazabilidad de los estandares de medicion de referencia
calibrando su propio equipo en los institutos nacionales de metrologia.

Para poner lo anterior en un ejemplo, tdtmese el caso de los rechazos sufridos
por los aguacates mexicanos en sus principales mercados asiaticos debido
a la presencia de ciertos plaguicidas en los productos. Este problema se
originé en que los laboratorios locales encargados de dar conformidad
sobre el nivel de plaguicidas, no eran capaces de detectar los niveles
requeridos por los socios comerciales. En esta situacion el Centro Nacional
de Metrologia (CENAM), fue clave para lograr reabrir el mercado internal
cional al desarrollar materiales de referencia certificados y ensayos de
aptitud técnica de plaguicidas en aguacate para sus controles y evalual
ciones de conformidad.”

De esta manera, la infraestructura de la calidad se constituye como un
requisito basico para que las empresas puedan insertarse exitosamente
en redes globales de produccién. Una infraestructura de la calidad sélida
requiere que la red de actores que forman parte de ella se encuentre bien
articulada y coordinada. Por otro lado, es importante que los servicios de
evaluacion de la conformidad lleguen en calidad y cantidad a todas las
empresas. Para esto es importante lograr una adecuada distribucién
geografica de los laboratorios de la red, una actitud proactiva por parte
de los organismos publicos para difundir entre las empresas los requisitos
basicos de insercion en CGV (resolviendo fallas de informacidn), y mantener
actualizados y relevantes los servicios para los requerimientos modernos
de las cadenas.”

7 https://www.notimex.mx/es/noticia/168493

74 Ver Valqui, et al. (2019) para las consideraciones sobre los desafios y oportunidades que ofrece la
transformacion digital para la metrologia.

107



H Las Politicas de Desarrollo Productivo frente a los nuevos imperativos de las Cadenas Globales de Valor

Las cadenas globales son demandantes de capital humano especializado a diferentes
niveles de cualificacién, tal como se muestra a modo de ejemplo en el Box 4.6, para
el caso de las necesidades de talento de la CGV de semiconductores en México. En
este sentido, la politica nacional de educacién resulta sumamente relevante, no
solo a nivel de educacion formal, sino también en cuanto a la institucionalizacion
de un sistema de capacitaciones para quienes ya forman parte plena de la fuerza
laboral del pais. Lo primero cae en la 6rbita de los ministerios de educacién y forma
parte de planes de largo plazo que dificilmente se encuadren 100% en una estrategia
CGV. Lo segundo es en parte responsabilidad de los ministerios de trabajo, pero
también es relevante la cultura empresarial de capacitacion y la receptividad de
los trabajadores a los procesos de formacion.

En este sentido, los gobiernos pueden realizar acciones de fomento de determinadas
profesiones u oficios (lo cual puede atenderse desde publicidad que resuelva fallas
de informacién hasta subsidios a los estudiantes de esas carreras), pero en general
es recomendable que el sector privado se comprometa con estos procesos. Una
forma de hacer esto es fomentar que las empresas sean cocreadoras de programas
gue contengan exactamente las habilidades que demandan para mejorar la posicion
del pais en una cadena de valor, lo cual implica la posibilidad de coordinacién con
la academiay el sector publico. De manera privada, las empresas pueden tener sus
propias estrategias de capacitacion, incluyendo las visitas de trabajadores a subsidiarias
de otros paises, para obtener el know how in situ.

Ahora bien, la pandemia generé demandas de talento muy especificas a las cuales los
mecanismos tradicionales no han podido dar una respuesta rapida. El ejemplo mas
claro es el de la demanda de programadores y otros perfiles digitales. A raiz de esto,
aparecieron soluciones innovadoras de reskilling, como lo son los bootcamps para
certificaciones especificas. El BID ha apoyado varios programas en este sentido, en
conjunto con instituciones locales (ver, por ejemplo, Torrico, 2020,y Torrico et al. 2021).

Finalmente, y mas como complemento de las politicas de innovacién que se presenld
tardn mas adelante, el aumento en la oferta de capital humano cientifico, tanto en
calidad como en cantidad, también es un prerrequisito para aumentar la innovacion.
En ese sentido, son las universidades las encargadas de formar talentos en ciencia,
tecnologia, ingenieria y matematicas, que son la base de los centros de investigaciéon
en las universidades y el sector privado. Por ultimo, dado que la innovacién es elitista,
ya gue los inventores provienen tipicamente de las familias en el tope de la distribucion
delingreso (Bell et al,, 2019), las mejoras en la calidad de las escuelas y en la exposicidon
a perfiles profesionales de innovacién pueden contribuir a sortear las barreras a la
formacién de nuevos inventores (Bloom et al., 2019).
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BOX 4.6. INNOVACION Y TALENTO: LOS DESAFIOS
DE LA CGV DE LOS SEMICONDUCTORES EN MEXICO™

Para la cadena de semiconductores la disponibilidad de talento es un punto
sumamente relevante. De alguna manera, un nudo critico en esta cadena
de valor tiene que ver con el talento calificado y con la competencia que la
industria debe dar con otras vinculadas al sector del software y los servicios
informaticos. La novedad por parte de estos segmentos (que venian creciendo
fuertemente y se potenciaron a raiz de la pandemia) es que ofrecen la
posibilidad de crecimiento mucho mas rapido que el que la cadena de
semiconductores es capaz de ofrecer. A su vez, los conocimientos en el
segmento de semiconductores suelen ser bastante especificos, incluso a
nivel intra-firma, lo cual lleva a las empresas a realizar grandes esfuerzos de
capacitaciéon y retencién de talento.

Como reaccidn a esto, las empresas de la cadena suelen estar fuertemente
comprometidas con la formacién de talento en diversas etapas. Las reprel
sentantes de la cadena en México no son la excepcidon: empresas como IBM
e Intel tienen larga trayectoria co-creando programas con las universidades
alineadas o solicitando a estos centros de estudios el dictado de programas
de especializacion para sus empleados. También es habitual el fomento a
gue los empleados altamente calificados se desempefien como profesores
en las universidades, lo cual funciona como una estrategia doble de “hunting”
(los profesores pueden identificar el talento saliente de primera mano) y
como vinculo entre la academia y el mundo productivo, que sirve a los
estudiantes para barajar opciones sobre su futuro profesional. Respecto de
esto ultimo, los programas de pasantias son también muy utilizados, y
resultan en amplias externalidades positivas para la industria, ya que, segun
las fuentes entrevistadas, el ratio de retencidén de estos pasantes no suele
superar el 50%.

En vistas de los conocimientos especificos requeridos, estas estrategias
suelen “internacionalizarse” en la medida de lograr también knowledge

sharing entre las diversas localizaciones de las empresas en el mundo.

(Continua)

7> Estos puntos se profundizan en Filippo, et al. (2022b).
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(Continuacion)

En sintesis, la estrategia global de las empresas podria describirse como
una de minimizacion de rotacién de personal, en que las empresas colaboran
para que el ecosistema tenga una buena base de formacion de talento;
gue una vez contratado se busca retener, fomentando la capacitacion
permanente y la posibilidad de crecimiento dentro de la empresa.

En México, estas actividades de formacién de talento local que realiza Intel,
son complementadas con una estrategia de red para el fomento de la
innovacion: Intel apoya y esta asociado con centros de innovacion tecnoldgica
patrocinados por universidades en todo el pais, contribuyendo con
capacitacion y equipos para apoyar el desarrollo y la expansién del ecosistema.

Politica de innovacion

A pesar de que existe amplia evidencia de que la innovacién es el principal determil
nante de los aumentos de productividad (Bloom et al., 2019), los paises de la regién
invierten poco en innovaciéon (Navarro et al.,, 2016). En el Box 4.7 se describen las
principales fallas de mercado que justifican las politicas de innovacién y el set de
politicas propuesto en la literatura. En este grupo entra una gran cantidad de
acciones, toda vez que se tenga un entendimiento amplio de la innovacion, abarcando
desde la adopcidon de tecnologias y procesos en las empresas locales hasta la
ejecucidon conjunta de actividades de investigacion y desarrollo (1+D). Un socio natural
aqui seran los encargados de las carteras de ciencia y tecnologia de los paises.
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BOX 4.7. ;:QUE FALLAS DE MERCADO JUSTIFICAN
LAS POLITICAS DE INNOVACION?

La principal falla de mercado que afecta a la innovacién son los derrames
de conocimiento. Cuando una firma crea algo nuevo, este conocimiento se
derrama a otras firmas que copian o aprenden de la investigacién original,
sin haber pagado la totalidad de los costos de I+D. Esto se traduce en que
hay una insuficiente apropiacion de los beneficios de innovar, la cual se
relaciona con la naturaleza de bien publico del conocimiento.

El problema es que, incluso con un sistema de propiedad intelectual bien
disenado, los beneficios de las nuevas ideas son dificiles de monetizar
completamente. Desde el punto de vista tedrico esta falla de mercado puede
generar sub o sobre inversion, dependiendo del tamano de los derrames de
conocimiento en relacién a lo que Bloom et al. (2019) llaman “derrames del
mercado del producto”. Esto Ultimo hace a los incentivos privados sobre
invertir en |+D para ganar participacidén de mercado (business stealing), lo
cual ocurre en casos puntuales como el de las farmacéuticas, que pueden
gastar cuantiosas sumas de dinero por crear un nuevo producto que tiene
un beneficio social marginal bajo, con el objetivo de dominar el mercado.

Mas alld de los efectos ambiguos de estas externalidades desde el punto
de vista tedrico, la evidencia empirica encuentra consistentemente que los
retornos sociales a la inversion en 1+D son largamente superiores a los
retornos privados, lo cual justifica las politicas de fomento a la innovacién
(Bloom et al., 2019).

Ademas de los efectos de derrame, hay otros argumentos para justificar las
politicas de apoyo a la I1+D, que se relacionan a fallas en otros mercados. Por
ejemplo, las restricciones financieras pueden limitar la innovaciéon de las
firmas. Esto porque, dado que la innovacion es intangible, es dificil usarla
de colateral para endeudarse. Lo anterior sugiere que el mercado de equity
puede ser una mejor forma de obtener financiamiento, lo que no obstante
también tiene problemas de asimetrias de informacion: el inventor tiene
bajos incentivos a revelar su innovacién por el riesgo de que los inversores
potenciales les roben su idea, y para el potencial inversor es dificil creerle
a un inventor que le “promete” que tiene una gran idea.

(Continua)
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Dado que el problema de subinversién en innovacién no es solo financiero
sino también de informacidn, las politicas mas efectivas son las que
combinan financiamiento a la I+D con mecanismos adecuados para
identificar los proyectos de mayor calidad. Aghion et al. (2009) también
se refieren a problemas de coordinacién de actores privados para desarrollar
innovaciones que podrian beneficiarlos mutuamente.

En sintesis, la insuficiente apropiabilidad de los beneficios de la innovaciéon
ante los efectos de derrame, restricciones financieras, asimetrias de
informaciodn, y problemas de coordinacion, son los principales determil
nantes de la subinversidon en innovacion.

En ese contexto, los principales instrumentos de politica sugeridos por
Bloom et al. (2019) para estimular la innovacién son politicas impositivas
para I+D, subsidios publicos a la investigacion, politicas para aumentar el
capital humano para innovacion, politicas de propiedad intelectual y
politicas de promocién de la competencia.

Se menciond antes que el fomento de las actividades de 1+D puede formar parte
del paguete de atraccién de |IED. Esto es porque, si la estrategia es migrar hacia
eslabones o cadenas de mayor valor agregado, que normalmente son intensivos
en |+D, un objetivo interesante puede ser que las actividades de 1+D se desarrollen
localmentey, en lo posible, de manera conjunta con otras empresas o instituciones
académicas locales. Esto aumenta las probabilidades de derrame de conocimientos,
e incluso las de apariciones de spinoffs que consoliden los encadenamientos.

Estas politicas de fomento del 1+D deben estar acompanadas y respaldadas por un
marco claro y eficiente de registro de la propiedad intelectual. Los aspectos de
propiedad intelectual, no obstante, no se restringen a las actividades de innovacion
propias de la I+D, sino que afectan también a innovaciones de proceso asociadas
a la “datificacion” de las cadenas (ver Box 2.4). De acuerdo con Filippo y Stankovic
(2021), las politicas que impiden los flujos de datos interfronterizos pueden no solo
reducir la eficiencia de las cadenas de suministro, sino reducir algunos de los
beneficios potenciales de participar en CGV. Segun los autores, politicas muy
restrictivas pueden causar dos tipos de efectos en las CGV: (i) cambios en su
configuracioén, y (ii) pérdidas de eficiencia.
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Por otro lado, las filiales locales de empresas multinacionales (generalmente
tractoras), que se instalan a partir de IED, pueden demandar capacidades locales
para el abastecimiento en conformidad con ciertos estandares. En estos casos, los
gobiernos pueden apoyar el disefio y ejecucidon de programas de desarrollo de
proveedores, donde las empresas locales se preparen para poder convertirse en
socias comerciales de estas empresas tractoras e insertarse asi en las cadenas
globales. De esta manera, las multinacionales traspasan conocimientos a las firmas
locales, afianzando encadenamientos mediante la creacién de nuevas capacidades.
Esto abarca la creacidén de capacidades gerenciales, financieras y productivas, a
través de la adopcion de estandares y certificaciones. En el caso de que el emprell
sariado local ya cuente con una base de capacidades adecuada (o, al menos, lo
suficientemente madura), pueden realizarse acciones de fomento de la certificacion
de estandares que permitan sefalizar esto (ver la discusion sobre la valla de la
calidad presentada en la Parte 3,y el Box 4.5 sobre la infraestructura de la calidad,
necesaria para dar conformidad a los estandares internacionales).

Adicionalmente, la modernizacion productiva de las empresas locales, necesaria
para la insercién en cadenas (ver la discusidon sobre los nuevos imperativos en la
Parte 2), puede abordarse desde los gobiernos con estrategias de extensionismo
y transferencia tecnolégica, que trabajen fundamentalmente sobre las fallas de
informacién que existen respecto de la adopcidn tecnoldgica. Estas tareas pueden
realizarse en alianza con las empresas tractoras, y/o apoyarse sobre las estructuras
del sistema nacional de innovacién. En Peru, por ejemplo, la red de Centros de
Innovacién Tecnoldgica, Emprendimiento y Sostenibilidad (CITES), creada en 2014
y bajo la coordinacién del Ministerio de Produccion (PRODUCE), nuclea servicios
sectoriales de innovacidon segun la ubicacién geografica, incluyendo a los de extend
sionismo, pero no limitandose a ello. Pero existen paises (o regiones dentro de paises)
donde este tipo de acciones son realizadas por otros actores, como por ejemplo
universidades. Este es el caso del rol que ocupa la Escuela Superior Politécnica del
Litoral (ESPOL) en el Ecuador, por poner un ejemplo. Finalmente, este tipo de
actividades pueden ser iniciativas privadas, motivadas por ejemplo desde un clUster,
o desde el propio interés de una empresa tractora que desea contar con una via de
transferencia y generacién de conocimientos con las empresas locales.

A su vez, si se apunta al emprendimiento de alto impacto, los desafios de innovacion
pueden apuntar a resolver localmente problemas de nicho que puedan tener gran
impacto en la CGV. Para el trabajo con startups existe un herramental especifico,
que tiene que ver con el desarrollo de mercados de capitales de riesgo, y programas
de incubacién y aceleracion de ideas, entre otros. En Ghezzi et al. (2022) y Bisang
et al. (2022) se relevan varios casos de agtechs argentinas y uruguayas que conl
tribuyen tanto a la mejora de la productividad en varios eslabones de las cadenas
agroalimentarias (desde la producciéon hasta la genética), sino también la trazabilidad
de los productos, lo cual se ha mostrado que es un atributo clave para las CGV.

n3



H Las Politicas de Desarrollo Productivo frente a los nuevos imperativos de las Cadenas Globales de Valor

El acceso al crédito es la contracara obligada para los requerimientos de inversion
gue puede conllevar la insercidn y el upgrading en CGV. Esto es, las empresas
locales necesitan tener la posibilidad de acceder a financiamiento que les permita
adquirir nuevas tecnologias, e incluso certificar sus procesos y productos.
Adicionalmente, |la participacion en CGV demanda a las empresas un determinado
margen financiero, ya que tanto las operaciones de exportacion como las ventas
a empresas tractoras pueden implicar procesos de pago de varios meses que
dificilmente las empresas locales puedan afrontar al inicio de la relacién comercial.
Que los programas de CGV contemplen la importancia del financiamiento del
capital de trabajo es, entonces, un punto que no debe descuidarse (Filippo y
Guaipatin, 2021).

Para empresas establecidas y con presencia consolidada en CGV acceder al crédito
puede no ser tan complicado, pero para las empresas que apuntan a insertarse en
CGQV el desafio puede ser importante. En efecto, es de esperar que los problemas
de acceso al financiamiento afecten principalmente a las MIPYMES que, por sus
caracteristicas, suelen tener una alta mortalidad, no contar con una base patrimonial
y de garantias suficientes, no tener historial crediticio si son nuevas, y ademas
presentar debilidades en sus practicas de gestion (Demichelis et al., 2021). Todo
esto agranda las asimetrias de informacidn financiera y obstaculiza el acceso al
crédito de estas empresas, situacidon que se agrava en una region con baja profunl
didad financiera como lo es América Latina y el Caribe.

Sin embargo, cuando una empresa pertenece a una cadena de valor con una
estrategia de upgrading clara, los riesgos crediticios pueden reducirse. Bajo esa
perspectiva, diversos programas del BID analizados en Demichelis et al. (2021) se
orientan a facilitar el financiamiento a MIPYMES con potencial de escalamiento
pertenecientes a cadenas productivas. También es habitual trabajar en conjunto
con la banca de desarrollo de los paises, y las estrategias pueden ser variadas.

Para la adopcion de tecnologias se puede recurrir al otorgamiento de créditos a
tasa subsidiada, mientras que el otorgamiento de garantias puede ser una
herramienta de alcance mas amplio (toda vez que se presenten situaciones de
fallas de informacién en las que las empresas no sean capaces de demostrar a las
entidades bancarias su capacidad de pago).

Como se menciond antes, en el caso de apuntar a segmentos de emprendimientos

dindmicos como las startups, las herramientas diferiran, y el camino adecuado sera
el desarrollo de un mercado de capitales de riesgo.
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Monitoreo y Evaluaciéon

Relevancia

Actualmente existe consenso sobre el hecho de que toda intervencién de politica
debe incluir, desde su mismo diseno, una o varias instancias de evaluacion y monitoreo
(idealmente, el proyecto deberia poder tener indicadores de monitoreo permanente).
Esto responde a una serie de razones (Maffioli et al., 2016). En primer lugar, esta la
transparenciay la rendiciéon de cuentas: un adecuado sistema de monitoreo permite
seguir la forma en la que se estan utilizando recursos publicos, y una evaluacion de
impacto permitird medir la efectividad de este uso. Por su parte, contar con indicadores
claves de seguimiento (KPlIs, por sus siglas en inglés) puede permitir a los hacedores
de politica tener una idea de cuan bueno o malo viene siendo su desempeno de
acuerdo a determinados pardmetros, poder proyectar resultados, y realizar los ajustes
que fueran necesarios durante la ejecucion.” Finalmente, una evaluaciéon de impacto
del programa (luego de su finalizacion) es fundamental para entender si el programa
fue efectivo y relevante, y para poder obtener lecciones y realizar ajustes en nuevos
pasos hacia adelante. Estas evaluaciones contribuyen también a alimentar el bagaje
académico sobre este tipo de intervenciones, lo cual tiene efectos de mayor alcance
en caso de poder demostrar validez externa.

Ahora bien, tanto el monitoreo como la evaluacién requieren de ciertas acciones
basicas, como la definicién de indicadores y metas. Toda vez que se reconoce que
las intervenciones de politica son un fendmeno complejo (donde ni los problemas
ni las soluciones resultan obvios), se sabe que esas tareas no son sencillas, ya que
la validez de esos indicadores puede verse comprometida a medida que se va
avanzando en la ejecucién del programa. Esto no se debe a que, por ejemplo, un
alto mando politico haya decidido arbitrariamente modificar el programa, sino mas
bien por aprendizajes que se van obteniendo durante la ejecucién del mismo. Esto
es, puede haber casos totalmente cotidianos donde, avanzados en la ejecucion del
programa, se descubre que la mayor contribucién de la intervencién no estara en
lograr “A”, sino “B". Asi, puede ocurrir que cambiar el objetivo especifico “A” por “B”
impligue echar por tierra el seguimiento de ciertas metas e indicadores, que pueden
haber llevado dias de discusiones definir. Pero debe hacerse, porque ahora es
conocido que hacer “A” servira de muy poco para nuestro objetivo general.

76 Esto es relevante no solo a fin de poder mejorar el desempefio general de la ejecucion del programa,
sino también para, de alguna manera, poder blindar al programa de los shocks que afecten al ciclo
politico. Dados sus horizontes de largo plazo, las PDP son especialmente vulnerables a verse interrumpidas
o sustancialmente modificadas por aspectos coyunturales que no tienen que ver con la naturaleza de
la politica, sino con dificultades de validacion politica (Cornick et al., 2018). Poder mostrar resultados
intermedios, entonces, es importante para mitigar este tipo de riesgos.
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Esto es parte del proceso de aprendizaje continuo al cual se ha referido constantel
mente, y que aqui se puede conceptualizar como un “espacio para la
experimentacion” (Cornick et al., 2018). Se introduce naturalmente un trade-off
entre planeamiento y flexibilidad. El planeamiento y el compromiso con los objetivos
y métricas establecidas contribuye a la transparencia y a la evaluabilidad de |a
politica, asi como también obliga a una determinada disciplina que, de ser demasiado
rigida, puede acabar socavando las bases de la intervencién. La flexibilidad, que
puede ser deseable en términos de la consecuciéon del 6ptimo social del resultado
de politica, puede “tentar” a trabajar siempre por las margenes de la evaluabilidad.

Un particular adicional en lo referente a la evaluacién de impacto tiene que ver con
las dificultades para definir el alcance de los resultados de la politica, y sobre si
efectivamente ésta es evaluable en todos los aspectos. En cuanto al alcance, debe
tenerse en cuenta que los habituales métodos de evaluacidn de impacto no siempre
serdn capaces de poder medir diversos efectos de segundo orden y externalidades,
mas alla de que hay avances metodoldgicos importantes al respecto (Maffioli et al,
2016). No obstante, lo importante sera poder medir el objetivo sobre el cual la politica
ha hecho sus compromisos. Como se trata de PDP se sabe que, en dltima instancia,
se evalUa crecimiento en productividad. No obstante, detectar esto puede demandar
plazos demasiado largos para los tiempos politicos, por lo que pueden ponerse
objetivos intermedios como la inserciéon efectiva de las empresas en CGV, segun
un criterio determinado ex ante. Los estudios de caso serdn un complemento
siempre necesario para la obtencidon y sistematizacién de lecciones aprendidas,
sobre todo en los casos donde la evaluacién de impacto no sea robusta, no sélo por
cuestiones metodoldgicas, sino también por los tiempos que deben transcurrir
para detectar impactos.

Acciones

El espacio de experimentacion que requieren las PDP puede ser inconsistente con
ciertas estructuras publicas, demasiado atadas a burocracias y estructuras rigidas.
Los gobiernos de la regidén han conseguido estos espacios a partir de nuevos arreglos
institucionales (que bien pueden complementar o suplementar a los sugeridos en
la dimensién “coordinacion publica” presentada antes). Cornick et al. (2018) proveen
algunos ejemplos. Uno es el caso del régimen de promocidn de las exportaciones
y la IED en Costa Rica, que tiene una conduccion conjunta por parte de una institucion
publica (el Ministerio de comercio Exterior, quien establece los lineamientos de
politica), una institucidén publica no estatal (la Agencia de Promocién del Comercio,
encargada del fin que le da nombre), y una organizacioén privada (CINDE, a cargo
de la promocién de la IED). Otro caso es en Argentina, donde el Instituto Nacional
de Tecnologia Industrial (INTI) y el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) son entidades descentralizadas que operan dentro de los organigramas de
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los ministerios de industria y agricultura, respectivamente, pero con reglas operativas
mas flexibles que las de las dependencias gubernamentales directas.

En cuanto a las acciones de seguimiento, son estandares: el disefio de la intervencion
debe incluir métricas de seguimiento operativo (KPIs) para el monitoreo, y métricas
de resultado para su evaluacion. Estas métricas deberan contemplar lineas de base
y metas estipuladas segun la propia experiencia del pais y referencias internacionales.
Es ademas fundamental que los indicadores cumplan con el estandar “SMART",
acronimo que proviene de las palabras en inglés Specific (Especifico), Measurable
(Medible), Achievable (Alcanzable), Relevant (Relevante) y Time-bound (Limitado
en el tiempo):

« Especifico (Specific): El indicador debe ser claro y preciso en cuanto a lo
gue se quiere lograr. Debe responder a las preguntas: ; Qué se va a medir?
¢Por qué es importante? ;Quiénes estan involucrados?

« Medible (Measurable): El Indicador debe ser cuantificable y medible. Esto
implica que se debe poder recolectar datos o informacién que permita evaluar
el progreso hacia el logro del objetivo.

- Alcanzable (Achievable): E| indicador debe ser realista y alcanzable. Es
importante considerar los recursos disponibles, las capacidades y las limitall
ciones para determinar si el objetivo es factible.

» Relevante (Relevant): El indicador debe estar alineado con los objetivos y
las estrategias generales de la organizacion. Debe ser significativo y contribuir
al éxito global. Evaluar la relevancia implica preguntarse: ¢ Este indicador es
importante para el logro de los objetivos? ¢ Se relaciona directamente con
el propdsito o la misidon de la organizacion?

- Limitado en el tiempo (Time-bound): El indicador debe tener un marco
temporal definido. Es fundamental establecer una fecha limite o un plazo
para su logro. Esto proporciona un sentido de urgencia y ayuda a mantener
el enfogque en la consecucidn del objetivo dentro de un periodo determinado.

En el Box 4.8 se presentan algunos indicadores que puedan contribuir a la medicidon
del éxito del objetivo general de un programa de este tipo, en general enfocado a
la mejora en la integracion en CGV. Ahora bien, seran necesarios también otros
indicadores al nivel de objetivos especificos y beneficiarios (firmas) que, como tales,
variaran dependiendo de la estructura de componentes de la politica.
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Adicionalmente, se puede proponer un calendario que establezca las fechas en
las cuales deberd hacerse rendimiento de cuentas, tal como establecen la mayoria
de los organismos internacionales en sus operaciones de préstamo para programas
de desarrollo.

BOX 4.8. ALGUNOS INDICADORES DE REFERENCIA
PARA MEDIR LA INTEGRACION A CGV”

Cuando se presentaron las cuatro dimensiones del Analisis CGV en la Parte 1
del documento, se presentaron algunas de las fuentes de datos utilizadas
para dimensionar el alcance geografico de las cadenas. Los datos de estas
fuentes (y otras) pueden traducirse a indicadores que resultan Utiles para
conocer y monitorear el avance la posicidon del pais en CGV en general o
en ciertas cadenas en particular (si es que se esta intentando potenciar
solo algunas de ellas). Estos indicadores serviran tanto para dar seguimiento
a nuestras intervenciones, pero particularmente (por su naturaleza) para
poder evaluar sus resultados.

Utilizando fuentes de datos convencionales de comercio, algunos indical
dores a considerar pueden ser:

- Porcentagje de los bienes intermedios en exportaciones e importal
ciones. El grado de exposicidon global al comercio en GV se obtiene de
hacer la suma de las exportaciones e importaciones de bienes interll
medios sobre la suma del total comerciado. Este indicador se suele
complementar con otros especificos para exportaciones e importal
ciones por separado. En el caso de las exportaciones de bienes interll
medios sobre el total de exportaciones de un pais, este indicador
permite inferir la posiciéon relativa de un pais dentro de las CGV (cuan
“aguas arriba” se encuentra en la produccién de bienes intermedios,
respecto de los finales). En el caso de las importaciones de bienes
intermedios sobre el total importado, se da una idea de la dependencia
de la produccidon nacional respecto de las CGV.

(Continua)

77 Este Box sigue en gran parte a Ahmad et al. (2017). Puede consultarse esta fuente para detalles
matematicos sobre la construccion de indicadores y otras discusiones sobre los pros y contras de cada caso.
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- Porcentaje del comercio de bienes intermedios sobre PIB. Como el
indicador de la suma de exportaciones e importaciones de intermedios
sobre el total comerciado puede no ser una medida consistente de
integracién (un pais con mucho comercio externo y un alto grado de
comercio de intermedios puede llegar a tener un ratio similar al de un
pais que comercia poco y tiene poco comercio de bienes intermedios),
una alternativa es considerar al PIB en el denominador. De esta manera,
la exposicion se mide de acuerdo con el tamano de la economia.

- Ratio entre importaciones y exportaciones de bienes intermedios.
Se relacionan directamente las importaciones y exportaciones de
bienes intermedios. Un valor por encima de la unidad indicaria que el
pais tiene a especializarse en etapas aguas abajo en la cadena, mientras
gue lo inverso indicaria una fortaleza aguas arriba.

- Medidas intra-industria. Los indices intra-industria miden el grado

en que las empresas dentro de una misma industria participan en el
comercio internacional de productos similares. En otras palabras, estos
indices miden el nivel de comercio entre empresas del mismo sector
gue producen bienes similares, en lugar del comercio entre empresas
que producen bienes diferentes. Como tales, son una medida imporQ
tante de la integraciéon econdmica global y la especializacién productiva.

- Ventgjas reveladas. El indice de ventajas reveladas, planteado originalO
mente por Balassa (1965), compara (en el numerador) el porcentaje de
exportaciones de un determinado producto para la canasta de un pais
con el mismo indicador para el comercio global (en el denominador).
Asi, un indice mayor a uno, indica ventajas comparativas reveladas de
un pais para ese producto. Esto se puede aplicar directamente a bienes
intermedios para tener inferencias relevantes para la insercion en CGV.

- Complejidad. A partir de la idea de las ventajas reveladas, Hausmann
e Hidalgo (2009) perfeccionaron un indicador de complejidad
econdmica (ICE). El ICE se calcula a partir de una matriz de comercio
internacional, que muestra las exportaciones e importaciones de un
pais en relacion con los demas paises. En este enfoque, se considera
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gue un bien o servicio es mas complejo si su producciéon requiere una
mayor cantidad de habilidades y tecnologias avanzadas. Por lo tanto,
Si un pais exporta bienes y servicios mas complejos, se considera que
tiene una mayor capacidad para producir bienes y servicios avanzados.
Uno de los principales sesgos de este indicador es que para paises que
se encuentran “aguas abajo” en las CGV, ensamblando productos
tecnoldgicos, apareceran como muy complejos, cuando en realidad
puede ser solo un caso de mano de obra barata (de aqui la importancia
de aprovechar estos eslabones para generar nuevos encadenamientos

Ahora bien, en la Parte 1 se ha dicho también que los datos de comercio
convencional tienen ciertos problemas, como los de doble contabilidad.
Es por eso que el analisis de CGV se ha ido enfocando cada vez mas en el
valor agregado. Para ello, se utilizan indicadores de insumo-producto
mundial, tales como:

- Relacion entre insumos importados e insumos domeésticos. En este
caso, valores por encima de uno indican una mayor dependencia de
insumos importados que de domésticos. Las dinamicas de este indicador
son importantes para el marco CGV.

- Especializacion vertical. Este concepto incluye una serie de indicadores,
divididos principalmente segun la perspectiva en la que se tome al pais
de referencia. Por un lado, entonces, se tiene el caso en el que interesa
la especializacion vertical desde el punto de vista de un pais exportador
que demanda insumos del extranjero. En este caso, el indicador propuesto
originalmente por Hummels et al. (2001) provee una estimacién del
contenido importado en las exportaciones de un pais. Este indicador fue
luego refinado para incorporar también a las importaciones indirectas
(las importaciones utilizadas en la produccidén de los insumos locales).
Por otro lado, existen indices desde la perspectiva que analiza el grado
de contenido local en las exportaciones de otros paises (el pais es
proveedor de insumos al extranjero). Finalmente, Amador y Cabral (2009)
proponen una medida que integracioén vertical que combina fuentes de
insumo-producto con datos clasicos de comercio, lo cual permite anclar
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la estructura insumo-producto a un momento del tiempo (y asumirla
constante) para poder hacer analisis temporales con datos de comercio,
gue tipicamente presentan mayor frecuencia y facilidad de acceso.

- Indicadores enfocados en valor agregado. El valor agregado interno
incorporado en las exportaciones de un pais puede dividirse en tres
componentes: valor agregado directo (proveniente del productor del
producto considerado), valor agregado indirecto (proveniente de los
proveedores locales), y valor agregado reimportado (productos imporl
tados que contienen insumos locales). Asi, existe una serie de indicadores
asociados al valor agregado local versus el importado, y que siguen la
I6gica de la especializacién vertical presentada arriba.

Finalmente, ciertas encuestas industriales pueden llegar a incluir la pregunta
sobre el grado de vinculacion con las redes globales de produccion, y que
pueden servir de indicadores intermedios.

Lamentablemente, en América Latina son escasos los casos donde esto
sucede. Un ejemplo lo proporciona el INEGI de México, que en su Encuesta
Nacional sobre Productividad y Competitividad (ENAPROCE) de las PYMES
tiene un médulo especifico sobre esto.

Adicionalmente, vale destacar el punto de que, en ultima instancia, las
PDP persiguen la mejora de productividad, en este caso via insercion y
upgrading en CGV. De esta manera, indicadores clasicos de productividad
seran necesarios para poder evaluar el objetivo Ultimo de las intervenciones.

Actualmente existen diversas herramientas digitales que permiten elaborar
dashboards o tableros de seguimiento, herramientas que permiten un seguimienm
to transparente y en tiempo real para los indicadores previstos. En la seccién
siguiente se ahondara sobre la importancia de estos insumos para la comunicacion,
a fin de lograr legitimar el programa.

En cuanto a la evaluacidn, el impacto econométrico se realizard con técnicas
habituales que se adapten al caso, teniendo en cuenta que habra dos niveles

posibles: el de las cadenas en siy el de los beneficiarios (firmas). En este ultimo caso,
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pueden existir técnicas adicionales, como las de control sintético o estudio de
eventos, entre otras que se ajusten. Adicionalmente, estas evaluaciones cuantitativas
pueden ser complementadas con estudios de casos que permitan extraer y
sistematizar lecciones aprendidas.

Comunicacién y publicidad

Relevancia

La comunicacién y publicidad de la intervencién tienen efecto sobre varias de las
dimensiones que se han revisado. En la fase inicial, es importante que el lanzamiento
de la iniciativa sea publicitado y comunicado adecuadamente. Esto, ademas de
favorecer la transparencia y la rendicidén de cuentas, es una forma de generar
compromiso con los actores involucrados (tanto dentro como fuera del gobierno).

Vinculado a la dimensién de monitoreo, es importante que el programa pueda
mostrar resultados intermedios, no solo para la rendicién de cuentas, sino también
para lograr un “blindaje” frente a shocks politicos de corto plazo, tipicamente
vinculados al ciclo electoral. Tener resultados concretos para mostrar puede prevenir
fendmenos indeseados, como la suspensién del programa o cambios drasticos de
sus bases por motivos ajenos a la naturaleza del plan.

A su vez, la difusién de resultados puede motivar la autoseleccién de otros sectores
para fases posteriores del programa, retroalimentando el proceso. De esta manera,
se obtendrian subproductos deseables, como lo es la resolucidn de ciertas fallas de
informacidn sobre el potencial de ciertas estrategias o herramientas. Asi, por ejemplo,
visibilizar resultados de éxito de una iniciativa clUster o una mesa sectorial, puede
motivar acciones de coordinacion privada en otros eslabones o cadenas, incluso
fuera del alcance del programa original.

Acciones

Aqui se incluyen acciones clasicas de comunicacion que van desde un evento de
lanzamiento publico, hasta la publicacién en revistas académicas de los posibles
articulos que surjan a raiz de la evaluacion del programa, luego de su finalizacién.
La estrategia se montara sobre la estructura de difusién de los responsables de
desarrollo, pudiendo incluir difusidon en redes sociales especializadas, en medios
graficos y audiovisuales convencionales, congresos, entre otros.
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A su vez, se ha resaltado la importancia de lograr engagement, para lo cual es
necesario poder mostrar “victorias rapidas”. Estos hitos tempranos contribuirian a
romper la “trampa de la futilidad” (Andrews, 2018), que en los paises de la regiéon
se caracteriza por la falta de confianza en cuanto a la consecucién de los objetivos
de politica (tanto de la contraparte privada como de los propios policymakers).
Poder mostrar resultados favorables en poco tiempo permite generar legitimidad
de la propuesta, dandole solidez adicional. Una estrategia en este sentido son las
mesas ejecutivas, que ya se han revisado como instrumento para otras dimensiones,
cuya filosofia es la de dar respuesta rapida a pequenos problemas de gran impacto.
Esto puede ilustrarse con el ejemplo de la mesa forestal en Perd, que es el caso
mas exitoso de la primera implementacidn de la estrategia, hacia 2014. Esta mesa
consiguiod victorias rapidas en términos de simplificacién de procedimientos, cambios
regulatorios, e incluso intervenciones de mercado como mejora en las condiciones
de acceso al crédito de los productores. Cuando dos afos mas tarde cambia el
gobierno, y el Ministerio de Producciéon decide no continuar con la politica de mesas,
esta mesa logré seguir operando gracias al engagement logrado en sus miembros
del sector privado, quienes buscaron un nuevo “hospedador” en el gobierno, primero
en el Ministerio de agricultura, y finalmente en el Ministerio de Economia y Finanzas
(Cornick et al., 2018).

El ejemplo de las mesas en Peru también sirve para ilustrar el uso de la difusiéon
para romper con preconceptos sobre las politicas verticales de gobierno: la estrategia
incluyé desde un evento con el apoyo del BID, hasta diseminacién constante de
los avances en las noticias, tanto por parte del gobierno como del sector privado.

El marco en la practica

En esta seccién, se realiza una aplicacidn hipotética del marco presentado previal
mente. Para ello, se tomara por referencia el documento de Filippo y Guaipatin
(2021), en donde se realiza un diagndstico y seleccidén de CGV consideradas estratégill
cas para México.

El Diagnéstico viene motivado por la posicion de México en las CGV y las oporl
tunidades que emergen para el pais a raiz del nuevo escenario global en general,
y de la entrada en vigencia del nuevo Tratado entre México, Estados Unidos y
Canadd (T-MEC) durante 2020. La participacion de México en las CGV tiene una
gran influencia del esquema de maquilas, originado en los '60, de manera tal que
es uno de los paises de la regidén con mayor grado de insercién backward o aguas
arriba (ver Box 1.4). Con la consolidaciéon de los paises asidticos como competencia
en los estadios finales de las cadenas (ensamblaje de productos), la posicién de
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México en este indicador se fue deteriorando, pero de todas maneras se mantuvo
alta, debido a su cercania con los Estados Unidos y la consolidacién de sus vinculos
productivos y comerciales. La pregunta es si esta estrategia permitid generar
derrames suficientes en el empresariado mexicano.

En este sentido, hay un gran contraste entre el indicador de insercién backward
antes referido, y el indicador forward (aguas abajo), que es una medida del grado
de la produccién nacional que es utilizada como insumo de produccidén en otros
paises. En este Ultimo caso, México presenta uno de los menores registros de la
region y el mundo (ver Box 1.4). A partir de aqui, puede decirse que México no ha
sido capaz de aprovechar el potencial de sus vinculos con las CGV para desarrollarse
en segmentos y actividades de mayor valor agregado. A su vez, segun la Encuesta
Nacional sobre Productividad y Competitividad (ENAPROCE) de 2018, menos del
5% de las PYMES tiene algun vinculo con CGV (lo cual incluye también a actividades
de proveeduria a empresas tractoras en territorio nacional).

Las razones detras de esto son varias, pero todas tienen en su centro distintas fallas
de informacién y coordinacion. El principal punto levantado por el estudio de Filippo
y Guaipatin (2021) fue que ni las empresas tractoras tenian un adecuado conocimiento
de las capacidades locales de aprovisionamiento, ni las PYMES estaban informadas
de las oportunidades que trae aparejada la participacién en CGV, mucho menos
de los requisitos necesarios para que eso sea una posibilidad real. De esta manera,
aparecen en el empresariado local problemas de deficiente adopcién tecnoldgica
y de certificacion de estdndares que den cuenta de la conformidad de sus procesos
y productos con los requerimientos de las CGV. Por su parte, las firmas que si
conocen de las oportunidades de participar en CGV enfrentan restricciones finanl
cieras para poder abordar estas inversiones (aqui, las fallas de informacién aparecen
en la incapacidad de la banca tradicional de observar la capacidad de pago de
pequenas firmas con escaso historial crediticio).

Si bien lo anterior puede extenderse como conclusién general para la economia
mexicana, los autores plantean una Seleccién de Cadenas a partir de su congruencia
con la base de conocimientos actual de la economia, potencial exportador, su
potencial de sustituir importaciones intermedias, y su relevancia en el T-MEC, entre
otros. De esta manera, las cadenas identificadas como prioritarias para una
intervencién de politica fueron las de productos automotrices, aeroespaciales,
eléctricos, electrénicos y de equipamiento médico.

La seleccion anterior determina que la estrategia de upgrading tenga que ver tanto
con mejora de eslabones (mejorar los estandares de participacion en las actividades
en que México ya tiene presencia) y mejora de cadenas (buscar nuevas actividades
de mayor valor agregado dentro de las cadenas en las que ya se tienen operaciones).
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Esto permite acotar el espectro de intervencién a un subconjunto de empresas que
tienen alto potencial de desarrollo (“que puedan saltar la valla de la calidad”).

Considerando los problemas de coordinacién entre las empresas tractoras y las
PYMES locales, la estrategia de intervencidn podria incluir el establecimiento de
mesas ejecutivas a nivel cadena, a fin de que las empresas puedan encontrar de
manera conjunta los puntos claves para poder avanzar en el desarrollo de nuevas
actividades en el pais: cuales son las caracteristicas de esas actividades, cuales son
las inversiones necesarias, y cuales son los estandares de conformidad que se
requieren. Este tipo de herramienta podria contribuir a un refinamiento del
diagnéstico general elaborado por el estudio, ahora involucrando de manera
vinculante a los representantes de los principales grupos beneficiarios de la politica.

La siguiente pregunta es si México cuenta con las capacidades suficientes de
vinculacién con el sector privado que le permitan no solo liderar estas mesas, sino
la intervencién completa, de manera exitosa. La respuesta es afirmativa: México
cuenta con diversas instituciones puUblicas con altas capacidades técnicas para las
PDP. Por ejemplo, Nafin y Bancomext son dos excelentes candidatos en ese sentido,”
y que, ademas, como parte de la banca de desarrollo del pais, tienen la capacidad
de idear esquemas de financiamiento acordes a las fallas antes detectadas y que
sean Utiles para que las empresas vinculadas a las cadenas seleccionadas puedan
alcanzar sus objetivos de desarrollo. Adicionalmente, al ser entes autarquicos,
pueden tener mecanismos de ejecucién flexibles. Con todo, dada la estructura
descentralizada de los estados mexicanos, estas instituciones enfrentan sus propios
desafios de coordinacidn con los gobiernos estatales, lo cual es relevante para una
llegada amplia de la politica en el territorio.

A partir de lo anterior, la intervencion se asentaria sobre las capacidades existentes
en alguna institucién relevante para la materia, como las mencionadas (Nafin o
Bancomext). Las actividades deberian incluir espacios de coordinacién publico-
no gubernamental como mesas ejecutivas donde puedan resolverse los problemas
de informacidén y coordinacién que anteceden a los problemas financieros para
realizar inversiones pertinentes en tecnologias y certificaciones de estandares. De
hecho, el espacio serviria como validacién de demanda para un esquema de
préstamos. Asi, sobre estos acuerdos, la institucién encargada determinaria el mejor
esgquema de financiamiento para las PYMES locales, que podria incluir la combinacion
de préstamos (para inversiones) y aportes no reembolsables (para certificaciones).

78 Nafin, por caso, tiene un programa especifico de asesoramiento y coordinacién de cadenas productivas
(ver https://www.nafin.com/portalnf/content/cadenas-productivas/), mientras que Bancomext es
especialista en financiamiento de actividades de comercio exterior e internacionalizacién de empresas
(ver https://www.bancomext.com/empresas-que-apoyamos/internacionalizacion-de-empresas ).
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La combinacién y cuantia de estos instrumentos dependera de las caracteristicas
de las restricciones financieras de las empresas y de las razones por las que no
ejecutaron estas inversiones sin el apoyo de un programa publico. Por ejemplo, en
un programa de desarrollo de proveedores, que incluya ademas transferencia
tecnoldgica, las tractoras podrian también comprometer recursos en la dotacién
de nuevas capacidades al empresariado local.

Adicionalmente, serd importante que el programa incluya espacios de coordinaciéon
publica a diferentes niveles de gobierno, para asegurar consistencia con otras
intervenciones, y facilitar la difusién del programa. Para ello, es fundamental que
la intervencién se inserte en los programas insignia del gobierno, como seria el
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2019-2024.

Finalmente, el disefio del programa deberia incluir tanto indicadores de monitoreo
como de evaluacion. Los indicadores de monitoreo dependeran fuertemente de
las caracteristicas finales de la intervencion y tendran que ver mayormente con el
uptaking: cantidad de encuentros de las mesas, cantidad de préstamos otorgados,
cantidad de certificaciones realizadas, etc. Por lo tanto, deberdn establecerse
objetivos al inicio para tener una idea de la efectividad en el avance del programa.

Los indicadores de impacto o resultado deben tener una linea de base, por lo que
pueden asociarse al formulario de la ENAPROCE, que sirvid para el diagndstico y
realizar preguntas varias sobre los vinculos de las PYMES con CGV. También podrian
considerarse indicadores de participacion hacia adelante y hacia atras a nivel cadena.
Y no debe perderse de vista que el objetivo ultimo es el aumento de productividad
de las empresas, por lo que se deberd definir de manera clara el parametro de
productividad a evaluar y la fuente de los datos para su calculo.

Conclusion: La caja de herramientas para las
PDP en el nuevo contexto de las CGV

En esta ultima Parte del documento se ha profundizado en cada una de las
dimensiones propuestas para una estrategia de desarrollo productivo sostenible
insertada dentro del marco de las CGV y sus nuevos imperativos. Teniendo en
cuenta la experiencia internacional y, sobre todo la del BID en la regién, se han
revisado algunas de las acciones o herramientas de politica pertinentes a cada una

78 Nafin, por caso, tiene un programa especifico de asesoramiento y coordinacién de cadenas productivas
(ver https://www.nafin.com/portalnf/content/cadenas-productivas/), mientras que Bancomext es
especialista en financiamiento de actividades de comercio exterior e internacionalizacion de empresas
(ver Internacionalizacion de empresas - BancomextBancomext).
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de estas dimensiones, sin perjuicio de que algunas herramientas puedan contribuir
a mas de una dimension del marco de intervencidn propuesto. Esto es porque, el
esquema planteado se nutre de las interacciones entre estas dimensiones, a fin de
lograr intervenciones de mayor solidez y alcance.

En la Tabla 4.1 se resumen estas herramientas de politica, sefalando ademas cuales
podrian ser los stakeholders mas relevantes para cada una de ellas y cuales son los
entornos de upgrading a los que mejor pueden contribuir. El listado de herramientas
no es exhaustivo, no sélo en cuanto a la cobertura de acciones posibles, sino también
en cuanto a los matices que cada una de las herramientas consideradas puede
conllevar. Toda vez que se ha resaltado la importancia de los “trajes a medida”, los
policymakers deberdn considerar la realidad de sus paises y las fallas de mercado
relevantes para establecer la version mas util de cada herramienta, asi como el
conjunto de ellas que revista mayores sinergias. Las capacidades de experimentacion,
adaptacion y aprendizaje son los atributos fundamentales para lograr PDP eficaces
para dar respuesta al triple imperativo de eficiencia, sostenibilidad y resiliencia.
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Tabla 4.1. Herramientas para las PDP en el nuevo marco CGV

Contexto de upgrading
Dimension Accién Key partners Referencias
Pre-insercién Mejora'de Mejora en | Desarrollo
eslabon cadena de cadena
Arreglo institucional de X Ons (2018) relata el caso del arreglo institucional de Transforma Uruguay como
Coordinacién coordinacion Ministerios con vinculos directos coordinador incompetente de la PDP sostenible de ese pais. Cornick et al. (2018)
publico-publica e indirectos sobre el desarrollo incluye varios ejemplos de arreglos institucionales (exitosos y no tanto) para las
Plan nacional de desarrollo productivo X X X X PDP en la region.
Hausmann e Hidalgo (2009) presentan las ideas basicas de competitividad, que
son tomadas como insumos de una estrategia de seleccion de cadenas en Filippo
Seleccién Inteligencia de datos Departamentos de datos X X X y Guaipatin (2021). El Capitulo 9 de Crespi et al. (2014) discute la seleccidn en
profundidad, con analisis de casos de la regidn.
Dependencias de gobierno relevantes, Ghezzi (2019) explica en profundidad la experiencia originaria de la herramienta,
Dislogo Mesas sectoriales representantes de empresasy otros X X X mientras que Obaya y Stein (2021) sistematizan lecciones sobre la experiencia en
. .g sectores no gubernamentales Argentina.
publico-no
ubernamental . . . .
9 Iniciativas clister Representantes de empresasy otros X X X La literatura sobre clUsteres es abundante. Algunos ejemplos de casos recientes
sectores no gubernamentales apoyados por el BID se pueden encontrar en Torrico y Solis (2022) y Villacis (2022).
Existe una gran cantidad de diagndsticos para diversos sectores y cadenas en varios
Diagnéstico Estudios especializados Consultores externos X X X X paises, por ejemplo, los estudios de CGV de industrias pesadas y semiconductores
en México de Filippo y Guaipatin (2021) y Filippo et al. (2022b).
La evidencia indica que los acuerdos de comercio son condiciones necesarias,
. . pero no suficiente para el desarrollo a través de CGV (Ruta, 2017; Laget et dl,,
Acuerdos comerciales Departamento de comercio X . : i . . .
2020). Evidencia para la regidn resalta la importancia de las cadenas regionales
para este fin (Sanguinet et al, 2021).
Modernizacion aduanera . / liza [a infl o d ) b |
(simplificacion de tramites Aduanas X Kumm.ntlzdet.a. (20.1,7) analiza la influencia de esta y otras estrategias sobre e
y digitalizacion) potencial de insercion en CGV.
Upgrading Beneficios impositivos para IED Ministerio de Finanzas X X
La evidencia indica que estas politicas tienen sentido solo en conjunto con otras, que
Programas de soft landing M|n|ster|9 de Finanzas, agencias X X permitan desarrollar encadenamientos locales (Kummritz et al., 2017)
regulatorias
Por sus caracteristicas, las evaluaciones de programas de desarrollos de proveedores
no son abundantes. Las experiencias chilenas son evaluadas positivamente por Dini
Empresas multinacionales, (2009) y Arraiz et dl. (2013), mientras que Navarro (2018) encuentra ciertas limitaciones
Desarrollo de proveedores Ministerios con vinculos directos e X X en el caso de proveedores para el sector minero, resaltando la importancia de la
indirectos sobre los sectores a coordinacion y los incentivos en el disefio. Los casos de CR Provee y PROPYME en
atender Costa Rica también tuvieron efectos positivos en las empresas locales segun Monge-
Gonzélez y Rodriguez-Alvarez (2013).
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Tabla 4.1. Herramientas para las PDP en el nuevo marco CGV (Continuacion)

Las Politicas de Desarrollo Productivo frente a los nuevos imperativos de las Cadenas Globales de Valor 1l H

Contexto de upgrading

Dimension Accién Key partners Referencias
Pre-insercién Mejora'de Mejora en | Desarrollo
eslabon cadena de cadena
Este tipo de politicas ha demostrado no generar un buen esquema de incentivos
Reglas de contenido local X X y, por tanto, fallaron en la consecucién de sus objetivos de productividad. Para
Brasil, por ejemplo, Sturgeon et al. (2017) evaldan la politica en el sector automotriz,
y Weiss (2016) lo hace para el caso de la energia edlica.
Infraestructura de transporte Obras publicas, Ministerio de Obras
Publicas X X X X
Infraestructura de Existen varios documentos que analizan las implicancias de estos pilares claves
telecomunicaciones Obras Publicas X X X X para la facilidad de negocios sobre las posibilidades de insercién en CGV y la
productividad. Kummritz et al. (2017) es un ejemplo de ello.
Infraestructura energética Obras publicas, Ministerio de Energia X X X X
La infraestructura de la calidad es fundamental para reducir los costos de transaccién
Infraestructura de la calidad X X X X entre los proveedores locales y las multinacionales. Kummritz et al. (2017) evallda
el efecto de los estdndares de calidad, y Lee et al. (2012) discuten sobre la importancia
de los estandares para las CGV agroalimentarias.
Upgrading
) ) o ) La diferencia entre los parques industriales y las Zonas Econémicas Especiales es
Parques industriales Obras Publicas, Energia X X X que estas Ultimas incluyen ciertos beneficios fiscales geograficos (en adicién a la
infraestructura propia de los parques). Por su naturaleza, la evaluacidon es dificil,
pero la evidencia para paises en desarrollo parece coincidir en que sus efectos de
Zonas Econémicas Especiales Obras Publicas, Energia, Finanzas X X X desarrollo dependen de que existan otras medidas de soporte (Frick y Rodriguez-
Pose, 2021; Mugano, 2021).
Beneficios impositivos para Ministerio de Finanzas X X X X La evidencia reciente encuentra una relacién en forma de U invertida entre los
1+D subsidios a la I+D y la posicidén en las CGV (Qian y Yuan, 2022).
Fortalecimiento sistema Un adecuado sistema de proteccién de la propiedad intelectual es necesario
registro propiedad intelectual X X X X para garantizar los flujos de informacion que requiere participar en CGV y capturar
actividades de mayor valor agregado (Yang et al.,, 2020).
Estos programas suelen ser dificiles de evaluar individualmente, pero la
Programas de extensionismo | Ministerios de Ciencia y Tecnologia, X X X participacion en CGV implica en si transferencias de conocimientos y tecnologias
y/o transferencia tecnoldgica Universidades gue han tenido impactos positivos sobre el desempefo de las firmas locales
(Blalock y Gertler, 2008; Rigo, 2021).
Sistema de capacitaciones Ministerio de Trabajo X X X
Fomento de carreras o ) . La evidencia indica que el stock de habilidades de un pais es fundamental no
universitarias Ministerio de Educacion X X X solo para su insercion en CGV (Kummiritz et al. 2017), sino para potenciar los
efectos derrame (Meyer y Sinani, 2009).
Codesarrollo de programas Universidades X
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Tabla 4.1. Herramientas para las PDP en el nuevo marco CGV (Continuacion)

Las Politicas de Desarrollo Productivo frente a los nuevos imperativos de las Cadenas Globales de Valor 1l H

Contexto de upgrading

Dimensién Accién Key partners Referencias
Pre-insercién Mejora'de Mejora en | Desarrollo
eslabon cadena de cadena
Préstamos subsidiados Bancos de Desarrollo X X El acceso al crédito ayuda a potenciar el acceso a CGV para las PYMES (Kummritz
et al. 2017) y permite mejorar la calidad de su participacién (Elshaarawy y Ezzat,
Garantias Bancos de Desarrollo X X 2022).
Upgrading
Capital de riesgo Inversores angeles X X El rol de las startups en las CGV aun no esta evaluado en profundidad, y hay una
agenda de investigacion abierta (Wagner, 2021). No obstante, este tipo de empresas
Aceleracién/incubacién de son claves para ciertas cadenas emergentes en la industria 4.0 (Lundquist y Woo
empresas X X X Kang, 2021).
Tableros de monitoreo Departamento de datos X X X X Existen varios manua!e; para, |mplementar anzfll.|5|s costo-beneficio social (ex
ante y ex post) en politicas publicas, que son validos para los programas CGV
(ver ADB, 2013 para una guia general; Dixon, 2013 para un analisis enfocado
Evaluacién y Analisis Costo-Beneficio Departamento de datos, Consultores X X X X proyectos de mitigacién de efectos climaticos; Florio et al., 2016 para una discusion
Monitoreo Social externos sobre evaluaciones de proyectos de infraestructura de |+D). Las evaluaciones de
impacto estan también ampliamente documentadas (ver Gertler et al. 2016
. . Departamento de datos, Consultores sobre evaluaciones de impacto en general, y Maffioli et al., 2016 sobre evaluacién
Evaluaciones econométricas X X X X . .
externos de impacto de programas de desarrollo de clUsteres).
. Departamento de comunicacion
Evento de lanzamiento P Y X X X X
prensa
Comunicacién o . Departamento de comunicacion y Algunas referencias pueden encontrarse en Padilla Pérez y Oddone (2016) y
y publicidad Difusién en redes sociales orensa X X X X Ons (2018).
Publicaciones en revistas Departamento de comunicaciony X X X X

especializadas

prensa

Fuente: Elaboraciéon propia.
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