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XVII SEMINARIO INTERNACIONAL
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EL NUEVO CONTEXTO
INTERNACIONAL Y SU IMPACTO
SOBRE LAS CADENAS GLOBALES
DE VALOR

El 18 de agosto de 2022 se realiz6 en el Convention Center de la Organizacién Techint el XVII
Seminario Internacional del Boletin Techint en Buenos Aires, en forma presencial y virtual.
El tema del Seminario fue El nuevo contexto internacional y suimpacto sobre las cadenas
globales de valor, siendo los expositores Adam Tooze (Director del Instituto Europeo,
Universidad de Columbia), Timothy Sturgeon (Investigador del Industrial Performance
Center, MIT), Andrés Lopez (Director del Instituto Interdisciplinario de Economia Politica,
UBA) y el moderador Gerardo della Paolera (Fundacién Bunge y Born).

En sus palabras de apertura, Guillermo Hang, Director Responsable del Boletin Techint,
se refiri6 al tema del Seminario.

La pandemia (que aun persiste) y la invasion rusa a Ucrania estdn debilitando progresivamente
las perspectivas econdmicas del mundo. La escalada de las tensiones entre China y Estados Unidos
tampoco ayudan a reducir la incertidumbre sobre el futuro.

La economia global estd entrando en una fase recesiva y el aumento de la inflacion, que estd
obligando a los bancos centrales a aumentar las tasas de interés para reducirla , va a dificultar
una salida rdpida de la crisis.

La guerra ha complicado el comercio mundial de energia y cereales, ademds del de otras commodities
y bienes, generando en todos los paises una situacion de escasez alimentaria y de energia. En
muchos de ellos, la frdgil recuperacién post COVID se ve amenazada por los aumentos de precios
de la energiay los alimentos que se expresa en mayor conflictividad social e inestabilidad politica.

Es probable que el proceso de globalizacién no desaparezca, porque ha sido el motor de la reproduccién
de riqueza en los ultimos 30 arios, pero probablemente serd atenuado por el desacople de algunos
eslabones.

La globalizacién no estd muerta, estd cambiando.
Estamos presenciando ademds la ruptura o fragmentacion de las cadenas globales de valor que

durante los ultimos 30 arios fue una de las principales caracteristicas de la globalizacion. Este
fenémeno implica en el presente y futuro un ajuste dificil, costoso y conflictivo.



La pandemia mostré los costados vulnerables del proceso de of fshoring. China que venia teniendo
un rol protagénico en el crecimiento mundial, priorizé sus necesidades domésticas y retuvo los
insumos farmacéuticos de empresas internacionales localizadas alli.

Mds tarde la crisis energética que resulta de la guerra en Ucrania generd consenso acerca de
que los insumos energéticos no deben depender de proveedores de paises autocrdticos. Sobre ese
punto la Unién Europea ya ha proclamado el objetivo de lograr su “autonomia estratégica” es decir
autoabastecerse o aliarse con proveedores confiables.

La demanda de energia es hoy mucho mayor a la de los afios 70 (por la incorporacion de Asia al
mercado mundial) y dados los problemas que ha generado la guerra se observa un aumento de las
inversiones en la produccion de combustibles fésiles, muy por encima de las alternativas ecolégicas
Jcudnto tiempo se postergard la agenda de medio ambiente? Los gastos de seguridad requerirdn
el aumento del gasto puiblico ;se postergardn los gastos en items sociales?

Estamos en un momento en que el comercio internacional no parece poder garantizar el crecimiento,
el orden y la paz, en el que asistimos a la transformacién de las cadenas globales de valor y en el
cual la geopolitica no podrd ser ignorada por la economia.

Los cambios en la configuracién geopolitica del mundo estdn impulsando a las empresas globales
a replantearse en donde ubicar o reubicar sus cadenas de suministros.

Los paises de América Latina y el Caribe se encuentran en una posicién inmejorable para fortalecer
su insercion en las cadenas regionales y globales por los recursos y capacidades con los que cuentan
algunos sectores.

No obstante, para aprovechar estas oportunidades las empresas de la regién deben enfrentar
dificultades que ya existian antes de los shocks posteriores al 2020, relacionadas con los costos del
comercio, el transporte, el cumplimiento de regulaciones ambientales, la logistica, y la inestabilidad
juridica que se observa en algunos paises.

El Estado tiene un rol importante en apuntalar el proceso de insercién de las empresas locales
en las cadenas globales de valor. El esfuerzo debe estar puesto en estimular la atraccion de
empresas globales, el nearshoring, y también el friendly shoring, pero también en lograr una
mayor integracién con las empresas de cada pais, que aumenten el contenido local. Hay productos
y procesos industriales que tienen oportunidades de generar exportaciones indirectas en las
principales cadenas globales de valor.

¢Como encontrar esas empresas? ;Cémo capacitarlas? ;Como identificar lo que se necesita para
favorecer el proceso? Ello requiere coordinacion publico-privada, ademds de una buena armonizacién
intra sector publico.

¢ Como generar esta relacion publico-privada? Mediante una nueva articulacion entre mercado y
Estado que debe combinar politicas de desarrollo productivo y garantizar un buen clima de negocios,
mejorar, simplificar y eliminar regulaciones, proveer infraestructura de transporte y de energia.

El cambio abrupto del contexto internacional puede ser aprovechado por los paises de la region. Las
oportunidades estdn. Se requiere imaginacién, aptitud y condiciones macroeconémicas estables
para poder hacerlo



En este Seminario intentaremos discutir las caracteristicas y las consecuencias de esta “muiltiple
crisis mundial” (politica, social, alimentaria, energética e inflacionaria). Estamos frente a un
proceso que estaria transformando la estructura de poder del mundo. El cambio geopolitico mundial
(sobre todo la relacion China, Rusia, EEUU), la discusién sobre el futuro de la globalizacién desde
una leadership unilateral en Occidente a una multilateral que pone atencién a las empresas
nacionales, la posibilidad de mantener la agenda verde en un contexto de crisis energética, el
aumento del gasto en armamentos, y la desigualdad en término de ganadores y perdedores de la
globalizacion serdn los temas que discutird el Profesor Adam Tooze, Director del Instituto Europeo
de la Universidad de Columbia.

El Dr. Timothy Sturgeon, Investigador del Industrial Performance Center del MIT, nos hablard
sobre lo que estd ocurriendo con las cadenas globales de valor que tienen base en los paises mds
desarrollados. ;Cudles son los cambios que se produjeron después de la pandemia, y del inicio de
la guerra?

También nos acomparia el Profesor Andrés Lépez, Director del Instituto Interdisciplinario de
Economia Politica y ex Director de la carrera de Economia de la Universidad de Buenos Aires que
discutird el estado actual y las posibilidades de América Latina para insertarse en las cadenas
globales de valor.

Los dejo con ellos.






2022: Crisis de la globalizacion

ADAM TOOZE
Director del Instituto Europeo, Universidad de Columbia.
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. INTRODUCCION

STAMOS ATRAVESANDO UNA EPOCA CON-

fusa. Los titulares registran los efectos geopoli-
ticos y econémicos de la pandemia y la invasiéon rusa
de Ucrania. Las relaciones entre Occidente y China se
deterioran. Enormes desigualdades ponen en tela de
juicio la viabilidad de los regimenes politicos demo-
créticos. El reto innegable de la crisis ecoldgica exige
tomar medidas urgentes. Todo esto plantea la cues-
tién del futuro de la economia mundial y la l6gica de
las cadenas de valor mundiales que se desarrollaron
con tanta rapidez en las tltimas décadas. Lo que esta
claro es que ya no vivimos en el mundo de la econo-
mia global despolitizada: estamos experimentando
una verdadera crisis de la globalizacién.

A diferencia de muchos procesos historicos, éste tiene
una fecha de inicio bastante precisa: en el tercer tri-
mestre de 2007, el periédico de Zurich Tages-Anzeiger
pregunté a Alan Greenspan, ex presidente de la Reser-
va Federal, a qué candidato apoyaba en las elecciones
presidenciales que se avecinaban. Greenspan impac-
t6 a todos cuando declar6 que su voto no importaba,
porque “tenemos la suerte de que, gracias a la globaliza-
cion, las decisiones de politicas que se toman en Estados
Unidos se han visto reemplazadas en gran medida por las
fuerzas del mercado mundial. A excepcién de la seguridad
nacional, prdcticamente no hace diferencia quién serd el
proximo presidente. El mundo se rige por las fuerzas del
mercado”.



El asombroso comentario de Greenspan se basaba
en tres ideas:

1) Las fuerzas del mercado mundial gobiernan y su
gobernanza es benigna.

2) Las diferencias politicas partidarias no tienen
demasiada importancia. Estados Unidos era una
democracia, pero era poco lo que estaba en juego
en las elecciones.

3) La Unica distincién que reconocia Greenspan era
entre la seguridad nacional y el resto de la politi-
ca. Implicitamente, la geopolitica tiene un 4mbito
separado de la globalizacién.

Hoy, los tres supuestos parecen inverosimiles. Sin
embargo, en 2007, la visién de Greenspan no era
excéntrica. Muchos opinaban lo mismo. En la confe-
rencia del Partido Laborista de septiembre de 2005,
Tony Blair ridiculizé al ala de izquierda de su partido.
“Algunos dicen que tenemos que frenar y debatir la glo-
balizacion. ;Por qué no debatir entonces si estd bien que
venga el otofio después del verano?”.

En esa época, la globalizacién era vista casi como
una fuerza natural. Las politicas de liberalizacién
del comercio sentaron las bases, pero luego la estra-
tegia corporativa pasé al frente. Las cadenas de valor
mundiales crecieron dristicamente en la década de
1990 y principios de la de 2000. El comercio mundial
de bienes intermedios, que habia oscilado en torno de
un volumen equivalente al 10% del PIB mundial desde
mediados delos afios setenta, aumenté bruscamente a
mediados delos noventa y alcanz6 el equivalente al 17%
del producto mundial en la década de 2010. El comer-
cio de bienes terminados, en cambio, crecié mucho
méas modestamente: del 7,5% al 10% del PIB mundial.
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Sin embargo, fue una fase pasajera. En la década de
2010, el crecimiento de las cadenas de valor y el comer-
cio mundiales daba muestras de desaceleracién. La
integracion habia alcanzado el limite de lo que per-
mitian las tecnologias y regulaciones del momento.
Pero, para entonces, una serie de crisis mds agudas
comenzaban a eclipsar la légica de la globalizacién
conducida por el mercado y a poner en tela de juicio
toda la forma de ver el mundo de Greenspan.

En retrospectiva, resulta impactante constatar hasta
qué punto se refutaron los optimistas supuestos de
la era de la globalizacion.

Es cierto que la globalizacién genera interdependen-
cia, pero no conduce a la paz. No es geopoliticamente
inocente. Modifica el equilibrio de poder y, por lo
tanto, puede convertirse en una importante fuente
de tensién geopolitica.

La globalizacién genera todo tipo de beneficios, pero
no es una férmula simple para una armonia social que
favorece a todas las partes por igual. Es fundamental
responder de inmediato a los problemas de distribu-
cién; de lo contrario, sembrarén el resentimiento y
daran lugar a una reaccién de rechazo.

Es posible que, desde la década de 1970, se haya produci-
do una revolucién de mercado que generé crecimiento,
ganancias y superavit para los consumidores, pero la
cuestién del poder corporativo sigue ahi. El discurso en
torno a los mercados suele ser una pantalla para ocultar
la basqueda oligopdlica de lucro.

La globalizaci6n crea soluciones al impasse malthusiano
sobre la escasez de los recursos, pero también multi-
plica el riesgo ambiental de un modo que amenaza
con llevarnos al desastre global. El cambio climético,
la pérdida de biodiversidad, la mutacién de enferme-
dades, la contaminacién y la desertificacién podrian
traer de regreso la pesadilla malthusiana de los limites
para el crecimiento.
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Las tecnologias que utilizan las empresas privadas pare-
cen tener poderes magicos, pero, aunque las ganancias
que generan quedan en manos privadas, a menudo son
el producto de financiamiento publico, y no son neu-
trales en materia politica, geopolitica ni distributiva.

La globalizacién colectiviza las ventajas del progreso
tecnoldgico y el desarrollo, pero también enreda los
paises de todo el mundo en relaciones financieras asi-
métricas, sumamente inestables y poco transparentes.

La globalizacién que permite la circulacién de las
materias primas y el capital puede parecer una segun-
da mejor opcién atractiva (la primera seria la libre
movilidad de los factores de produccién), pero el pro-
blema no resuelto sobre impedimento de la migracién
de mano de obra volvera a acecharnos tarde o tem-
prano. La cuestién no resuelta de la libre movilidad
y migracién es una sombra que se extiende sobre la
historia moderna.

Cuando sumamos todo esto, lo que estamos viendo
en la década de 2020 es una crisis generalizada de la
globalizacién en el sentido griego, original, de la pala-
bra: un punto de inflexién, un momento de decisién
en el que se juega nuestro destino y nuestra identidad.

Desde 2008, numerosos lideres empresariales y auto-
ridades responsables de las politicas econémicas de
todo el mundo vienen descubriendo, sobresaltados,
las desventajas en materia geopolitica, comercial,
tecnoldgica, de desigualdad y de politica ambiental.
Y estas dificultades no aparecieron una a una: hoy
enfrentamos una situacién en la que todos estos pro-
blemas han explotado a la vez. Sus interacciones dan
forma al modo en que los actores principales pueden
responder al contexto mundial y representan lo que
ha dado en llamarse una policrisis.

En mi libro Shutdown sobre la crisis de 2020, tomé
prestado el concepto de policrisis de Jean-Claude
Juncker, presidente de la Comisién Europea. Juncker
acuné el término para describir la situacién de Europa
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en 2014-15. La palabra encapsulaba la conjuncién de
la crisis de la zona del euro, la crisis de los refugia-
dos, el choque entre Europa y Rusia por Ucrania y el
doble desafio del populismo en el Reino Unido y en
Estados Unidos.

Ya seis afios antes, en 2008, habiamos visto la con-
fluencia de la crisis del Atldntico Norte la guerra de
Putin en Georgia, la eleccién de Palin por parte de
McCain como compariera de férmula, el fracaso de
la ronda de Doha dela OMC, el estancamiento de las
conversaciones sobre el clima en Copenhague y la
falsa alarma de la epidemia de gripe porcina.

Hoy, en 2022, la lista incluiria una guerra indirecta
contra Rusia en Ucrania, el distanciamiento entre
Occidente y China, el shock dela COVID-19, la realidad
cada vez mds acuciante y disruptiva del cambio cli-
matico como desafio para el normal funcionamiento
de la sociedad y la economia, la conciencia del obsta-
culo que imponen las grandes empresas tecnolégicas
para la democracia y los problemas ambientales que
padecen muchas economias de mercado emergentes
y de bajos ingresos.

La heterogeneidad de los shocks es lo que constituye la
desorientadora originalidad de la policrisis. La pande-
mia, las guerrasy las crisis financieras convergen en
la mesa de las autoridades, pero el rasgo caracteris-
tico de nuestra situacién actual es precisamente que
estos desafios son inconmensurables en su caracter
especifico.

Se podria decir que, en tltima instancia, todos estos
problemas se originan en las tensiones y desarticula-
ciones que desatd el desarrollo econémico. Sin embargo,
el desarrollo econémico en si mismo es diverso —~China
e India son un ejemplo claro de lo mucho que pueden
divergir los caminos- y las cadenas causales que van de
la urbanizacién ala mutacién zoonética, de la deman-
da energética al cambio climatico y de los giros en la
geopolitica de la energia ala decisién de Putin de inva-
dir Ucrania son, sin duda, muy diferentes.
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Se podria decir que, sila policrisis ahora es un desafio
para Estados Unidos, puede remontarse en casi todas
sus facetas al auge de China. El golpe que le ases-
t6 esa economia al sector industrial estadounidense
amplificé la desigualdad y prepar6 el terreno para la
migraciéon de mano de obra poco calificada al Partido
Republicano yla victoria de Trump. Fue el auge chino
el que modificé los términos en los que se libra la com-
petencia entre las grandes potencias y el que hace que
valga la pena la confrontacién con Rusia. La mayor
pesadilla parala gran estrategia de Estados Unidos es
una coalicién fortalecida entre Rusia y China. Para el
gobierno de Biden, vale la pena correr riesgos impor-
tantes para respaldar a Ucrania a fin de debilitar a
Rusia. El ascenso de China ha puesto en riesgo la cen-
tralidad de Estados Unidos en la economia mundial;
la nacién asiatica no tard6 en convertirse en la fuente
principal de crecimiento del comercio mundial y en
un socio fundamental tanto para los aliados europeos
de Estados Unidos y para los vecinos occidentales de
ese pais. Para América Latina, la demanda chinaya es
mads importante que la estadounidense. En la medida
en que el clima ocupa un lugar real en la politica esta-
dounidense, desde principios de la década de 2000,
el tema se ha visto dominado por la urbanizacién y
el desarrollo industrial en base a carbén en China.
Tal como predecian hacia tiempo los especialistas en
enfermedades infecciosas, fue la acelerada urbaniza-
ci6én chinala que incub6 la pandemia de la COVID-19
y dio lugar al shock chino.

Aunque Jean-Claude Juncker no estaba pensando en
China cuando acuiié el término policrisis en 2016, en
lo que respecta a Estados Unidos, tiene sentido leer la
policrisis con China en el centro. Esa perspectiva tam-
bién ayuda a justificar el planteo de que la policrisis es
nueva en términos histéricos. No hay antecedentes del
crecimiento econémico de China, de la transformacién
de su sociedad, del impacto ecolégico de su crecimien-
to, de su incorporacién en la divisién internacional del
trabajo ni de su surgimiento como potencia mundial.
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Puede ser tentador concluir que, ahora que el shock
inicial del auge de China se desvanece en el devenir de
la historia y que el crecimiento del pais se desacelera,
la era de la policrisis también podria estar llegando a
su fin. Sin embargo, eso seria malinterpretar el reto
al que nos enfrentamos. Incluso si el crecimiento de
China se desacelera sustancialmente, recién estamos
empezando a digerir la transformacién que puso en
marcha su ascenso desde los afios noventa. La aca-
lorada confrontacién entre Estados Unidos y China
por Taiwdn no hace mds que escalar. La guerra tec-
nolégica recién comienza. Faltan décadas para que el
clima se estabilice.

M4s aun, si bien es posible que no vuelva a haber
una transformacién econémica comparable con la
de China en magnitud y velocidad, el crecimiento
econémico mundial en los mercados emergentes estd
transformando gradualmente la economia global y el
equilibrio de poder. A medida que cruzan umbrales
criticos del desarrollo econémico y tecnolégico, distin-
tas potencias como India y Turquia cobran creciente
importancia. Es muy poco probable que se repita una
configuracién de poder mundial como la de la Gue-
rra Fria o el momento unipolar de la década de 1990
y principios de la década de 2000. Por mucho que se
lo haya prometido, hoy en dia, el mundo se est4 vol-
viendo verdaderamente multipolar.

En Occidente mismo, la desconcertante interseccién
de las grandes empresas tecnoldgicas, las redes socia-
les y lalégica algoritmica con la politica moderna no
llegé a su fin, sino que recién empieza. La victoria
electoral de una fuerza de centro en un pais u otro no
deberia volvernos complacientes sobre el futuro de la
democracia en general ni, en particular, en Estados
Unidos. Ninguna de las grandes naciones occiden-
tales tiene una férmula exitosa para responder a las
profundas desigualdades socioeconémicas ni para
lograr la integracién a gran escala de los flujos inmi-
gratorios necesarios para resolver su envejecimiento
demografico.
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Por ultimo, el mundo estd en la antesala de una trans-
formacién que podria hacer que todas las demas que
experimentamos en las tltimas décadas parezcan rela-
tivamente modestas. Desde una perspectiva histérica,
el crecimiento de Asia y su aparicién en el centro dela
economia mundial no es tanto una innovacién sino
una restauraciéon de un antiguo orden. Durante gran
parte de la historia, la vasta y densa poblacién asiatica
ha hecho del continente el centro natural del comercio
y laindustria. El surgimiento del poder occidental en
el siglo XIX fue una anomalia que se debié mas que
nada a la subordinacién del hemisferio oriental a la
colonizacién occidental.

A fines del siglo XIX, Occidente también entré en la
disputa por Africa. No obstante, los asentamientos
coloniales y la integracién de Africa en la economia
mundial —fuera del comercio de esclavos, el comercio
de materias primas y la extraccién de recursos— fue-
ron siempre limitados. A comienzos del siglo XXI, la
integracién de Africa en la economia mundial sigue
siendo muy escasa. Hasta principios de siglo, la pobre-
za y la falta de desarrollo en el continente africano
quedaban enmascaradas por la presencia de condi-
ciones similares en gran parte de Asia. Todavia en la
década de 1980, tanto India como China eran econo-
mias mayormente agricolas y pobres. El crecimiento
que iniciaron en los afios noventa deja a Africa en
un abrumador primer puesto como la mayor zona de
pobreza y subdesarrollo persistentes. Sin embargo,
Africa es también el continente de desarrollo demo-
grafico mas rapido. Y, en las préximas décadas, se
destacard atin mas como motor principal del creci-
miento demografico en todo el planeta. Se espera que
la poblacién africana llegue a 2.500 millones de perso-
nas para 2050. Con su juventud extrema, la mano de
obra africana igualard ala de todo el resto del mundo
excepto Asia.
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Si esa poblacién se incorpora en la mano de obra glo-
bal, como lo hizo la de Asia en las ultimas décadas,
eso anunciard una inmensa transformacién de la eco-
nomia mundial, un dramético segundo capitulo de
la policrisis provocada por el auge chino. En cambio,
si Africa no se integra, eso podria dividir el mundo
en funcién de lineas de afluencia y etnia con una
profundidad sin precedentes. Esa también seria una
situacién signada por la crisis, que pondria en jaque
la posibilidad de un desarrollo sostenible y de relieve
la cuestién de la migracién en las fronteras africanas.

En ese sentido, la experiencia de la campafia de vacu-
nacién contra la COVID-19 sienta un precedente alar-
mante. Mientras que la vasta mayoria de la poblacién
de los paises ricos recibié varias dosis de refuerzo,
la gran mayoria de la poblacién africana sigue sin
vacunarse. Tenemos suerte de que la COVID-19 no
sea auin mas letal de lo que resulté. La préxima vez,
podriamos no tener tanta suerte.

Si hubiera que hacer una prediccién del futuro de la

policrisis, seguramente seria la siguiente: “Todavia no
hemos visto nada”.
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RESUMEN

A DIGITALIZACION ESTA TRANSFORMANDO

la organizacién y la geografia de las industrias.
Una vez digitalizada, la informacién puede generar-
se, recopilarse, almacenarse, supervisarse, analizarse
y procesarse de formas que antes no eran posibles,
y, si se utilizan estandares compartidos como inter-
faces modulares, los datos se pueden transferir y
utilizar con mayor facilidad entre organizaciones
y espacios geograficos. Un efecto importante de la
digitalizacién sobre la organizacién industrial es el
surgimiento de ecosistemas modulares a escala glo-
bal vinculados con clases especificas de productos,
aplicaciones y tecnologias. Los médulos y los subsiste-
mas de estos ecosistemas pueden -si bien implica un
trabajo importante en términos de ingenieria, ya que
son complejos— reutilizarse, conectarse y organizarse
en capas para impulsar la innovacién y ofrecer produc-
tos y servicios a escala con una complejidad notable.
En este documento, me concentro en las consecuen-
cias geogréficas y geopoliticas de lo que en THUN et
al. (2022) se denomina Ecosistemas modulares masivos
(MME, por su sigla en inglés). Sobre la base del traba-
jo de WHITTAKER et al. (2020), presento una crénica
histérica condensada de cémo los sistemas comercia-
les globalmente integrados evolucionaron, siguiendo
la acumulacién de paradigmas tecnoorganizacionales
desde la década de 1970, desde el fordismo hasta las
cadenas globales de valor, la economia digital y los
ecosistemas industriales modulares, de escala global y
enormemente complejos, que caracterizan a los secto-
res que implican un uso intensivo de tecnologia, como
los de telecomunicaciones méviles, automotores, far-
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macos y servicios digitales. A continuacién, ilustro el
concepto de los MME mediante un ejemplo del sec-
tor de telecomunicaciones méviles. Luego, analizo
c6mo los MME acentuaron las presiones estratégicas
y geopoliticas a favor del desacoplamiento, y cémo el
mismo conjunto de circunstancias crea presiones para
mantener las relaciones comerciales y las institucio-
nes en las que descansa la integracién mundial. Esta
paradoja de politicas implica que las empresas y los
encargados de disefiar politicas enfrentan una serie
de dilemas de casi imposible resolucién, cada uno de
los cuales implica distintos riesgos para las partes
involucradas. Mi mayor preocupacion radica en que
esas elecciones, combinadas, elevaran los riesgos aun
mas en lugar de reducirlos, con efectos secundarios
serios para otras partes. La Ginica solucién viable que
contemplo implica trabajar a favor de un nuevo orden
internacional que tolere —e incluso busque promover—
una interdependencia econdémica mundial que sea
mas sostenible y equitativa que la que existi6 antes.
Esto no equivale a decir que la opcién de una mayor
integracién mundial sea un avance totalmente posi-
tivo. Sin embargo, es claro que el mundo necesita un
sistema econémico mundial més transparente, mas
justo y mejor regulado. No obstante, mi objetivo no es
describir las complejas soluciones técnicas, institucio-
nales y geopoliticas que se necesitaran, sino marcar
los defectos de las soluciones simplistas, algo que, en
mi opinién, es un punto de partida necesario parala
resoluciéon del problema.

[ 1] Muchos paises y bloques que se habian mantenido al
margen (la Unién Soviética, Brasil, India y China) se abrieron
casi de inmediato a principios de la década de 1990, y se
sumaron al sistema mundial financiero y de inversiones, pero
no a los sistemas comerciales (el proteccionismo se redujo de
forma gradual y solo parcialmente).
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INTRODUCCION

La economia mundial se encuentra en una encrucijada.
Después de mas de 50 afios, el avance hacia la aper-
tura en la economia mundial se frend, y en algunos
casos comenzo a revertirse. Tras la Segunda Guerra
Mundial, los gobiernos de todo el mundo se alejaron
de forma sostenida (aunque también de forma despa-
reja y un tanto selectiva) del intervencionismo en los
mercados, a favor de la desregulacién y de una mayor
apertura en las politicas de comercio e inversién. Bajo el
liderazgo de los Estados Unidos —en especial el Depar-
tamento del Tesoro—, se crearon instituciones como la
Organizacién Mundial de Comercio, el Fondo Moneta-
rio Internacional y el Banco Mundial para intervenir
en disputas comerciales, promover un comercio mas
libre, financiar proyectos de desarrollo y ofrecer a los
paises en dificultades financieras préstamos con con-
diciones vinculadas a los pilares del neoliberalismo.
Aunque no fue universalmente aceptado, emergié
un consenso de Washington entre estas organizacio-
nes -y entre muchos economistas— que indicaba que
los mercados abiertos, la estabilidad macroecondé-
mica, la politica industrial limitada y la disciplina
fiscal crearian una marea capaz de elevar a todas las
embarcaciones®. Si bien ese consenso algo autorrefe-
rencial estaba virtualmente derrumbado antes del
comienzo de las guerras comerciales y tecnoldgicas
entre China y Estados Unidos.? Las intervenciones
repentinas y generalizadas del gobierno de Trump que
comenzaron en 2018 crearon repercusiones en todala
economia mundial, lo que anunci6, si no una nueva

[ 2] Lareunién de los Ministros de la OMC de 1999 generd
enormes manifestaciones de ambientalistas, sindicatos y
anticapitalistas, movilizadas en torno de un espectro de
objeciones al sistema de comercio actual. Dichas objeciones
provenian, en gran medida, de grupos con sede en Estados
Unidos Sin embargo, esa oposicién interna senté las

bases para la nueva ronda de negociaciones de la OMC

en Doha, que comenzé en 2001, el mismo afio en que se
unié China, con apoyo de Estados Unidos En 2008, tras la
crisis financiera mundial, la ronda ya era vista como un
fracaso, principalmente a causa del enorme aumento de las
exportaciones provenientes de los paises en desarrollo, en
especial China, que no encontraron un equilibrio satisfactorio
en términos de importaciones.
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era de desglobalizacion (GARCIA-HERRERO, 2019), el
ultimo estertor de cualquier posibilidad de que las
instituciones internacionales de posguerra, como la
OMC, pudieran actuar como reguladores eficaces del
comercio y la inversién a nivel mundial y como freno
de las politicas industriales activistas.

Desde entonces, la pandemia de COVID-19 y la inva-
sién de Rusia a Ucrania aceleraron notablemente el
cambio y propiciaron que el Estado retomara répi-
damente la intervencién en los mercados e incluso
en instituciones neutrales que respaldan el mercado
(por ejemplo, el estdndar de comunicacién financiera
SWIFT), que, a causa de la profundidad de la integra-
cién que se habia alcanzado en la economia mundial,
parecian virtualmente intocables unos afios antes.
Los gobiernos con influencia en las empresas que
controlan nodos clave de sectores criticos, como la
energia, las telecomunicaciones, los semiconductores
y los equipos relacionados con los semiconductores,
estdn dispuestos a usar esa influencia en pos de
distintos objetivos nacionales: la reduccién de las
emisiones de carbono mediante el acortamiento de
las cadenas de suministro; la revitalizacién de las
manufacturas y el empleo correspondiente median-
te incentivos para repatriar y sustituir inversiones;
castigar a los malos participantes mediante sanciones
financieras y comerciales; responder a emergencias
sanitarias instaurando prohibiciones a los viajes y a
las exportaciones; participar en competencias geopo-
liticas focalizadas por la superioridad tecnoldgica,
econémica e ideoldgicas mediante distintos medios,
que van desde el control de las exportaciones hasta
la guerra cibernética. Toda esta situacién incorpo-
6 términos como "desglobalizacién", "nacionalismo de

non

vacunas,

"o

7z z . n n .
soberania tecnoldgica”, "re-shoring”, "near-
shoring"y "friend-shoring” (referidos a la repatriacién
de inversiones o su reubicacién en zonas mds cercanas
o zonas mds amigables), y "resiliencia de la cadena de
suministro” alas noticias y a los programas de politica
de las principales potencias de formas inéditas en la

historia reciente.
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Creo que es necesario cuestionar la sensatez de esos
impulsos. En sectores clave, como el farmacéutico y
el de tecnologias de la informacién y comunicacién
(TIC), los ecosistemas sectoriales —complejos sistemas
de negocios con participantes del sector privado y
la sociedad civil- llegaron a una situacién (paradé-
jicamente) de tal distribucién geogréfica y tal nivel
simultdneo de entrelazamiento que no pueden cam-
biarse significativa ni rdpidamente sin el riesgo de
deshacer el tejido innovador e industrial que respalda
los productos y sistemas esenciales para el funcio-
namiento de la vida moderna. Al mismo tiempo, las
claras vulnerabilidades y desequilibrios de la cadena
de suministro que quedaron expuestos en los meses y
afios turbulentos que vinieron después de 2018 deben
abordarse y, de hecho, se estdn abordando, aunque
sin coordinacién y de forma a menudo poco eficaz.
Las empresas y los encargados de disefiar politicas
enfrentan una serie de dilemas de casi imposible reso-
lucién, cada uno de los cuales implica riesgos para las
partes. Sin embargo, la mayor preocupacién radica en
que esas elecciones, combinadas, elevaran los riesgos
aun mas en lugar de reducirlos, con efectos secunda-
rios serios para otras partes, como ya he advertido
en relacién con el casi inmediato riesgo de hambru-
nas en paises de Africa, producto de la interrupcién
de las exportaciones de alimentos provenientes de
Rusia y Ucrania.

La tnica solucién viable que contemplo implica traba-
jar a favor de un nuevo orden internacional que tolere
—e incluso busque promover— una interdependencia
econémica mundial que sea mds sostenible y equita-
tiva que la que existi6 antes. Esto no equivale a decir
que la opcién de una mayor integracién mundial sea
un avance totalmente positivo. Sin embargo, es claro
que el mundo necesita un sistema econémico mun-
dial méas transparente, mds justo y mejor regulado.
No obstante, mi objetivo no es describir las complejas
soluciones técnicas, institucionales y geopoliticas que
se necesitaran, sino marcar los defectos de las solucio-
nes simplistas, algo que, en mi opinién, es un punto
de partida necesario para la resolucién del problema.
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En resumen, sostengo que el desacoplamiento de secto-
res globales complejos y esenciales es mucho mas dificil
y problematico que lo que muchos imaginan. A modo
de ilustracién, utilizo el ejemplo de las telecomunica-
ciones moviles, el sector mas integrado globalmente
y més problematico, ya que sus productos son no solo
esenciales parala sociedad civil, sino también paralos
sistemas militares convencionales y basados en ciber-
tecnologias, y son la infraestructura del control social
autoritario. Estas caracteristicas hacen que lidiar con
el tema del desacoplamiento sea cada vez mas urgente
y cada vez mas dificil. A fin de simplificar mi recorrido
por este enorme ecosistema sectorial, me focalizo en
una categoria de productos, los equipos de telefonia
mavil: un caso emblemitico, aunque extremo, que sirve
como advertencia. También me concentro en los dos
protagonistas de la historia: Estados Unidos y China.
Sin embargo, antes revisaré cémo la produccién y la
innovacién globales (en mi opinién, inexorablemen-
te entrelazadas) emergieron como parte del proceso
de globalizacién de las décadas de 1990, 2000 y 2010.

18

EL CAMINO HACIA LA ENCRUCIJADAS

Uno de los principales cambios en los que se basé la
expansion de la globalizacién tras la Segunda Guerra
Mundial tiene que ver con la evolucién conjunta de la
tecnologia y la organizacién sectorial, una evolucién
que adopta cada vez mas la forma de cadenas globales
de valor (CGV). En WHITTAKER et al. (2020), se pre-
senta una crénica de la acumulacién de paradigmas
tecnoorganizacionales desde la década de 1970, desde
el fordismo hasta las CGV, la economia digital y los
ecosistemas de la industria a escala global, enorme-
mente complejos, que caracterizan los sectores que
implican un uso intensivo de tecnologia, como los de
telecomunicaciones méviles, el automotor, el farma-
céutico y el de servicios digitales.

El fordismo y su crisis

El paradigma tecnoorganizacional predominan-
te du-rante gran parte del siglo XX fue la empresa
grande, administrada profesionalmente, integrada
verticalmente y (con el tiempo) multinacional moder-
na y organizada en divisiones, o la empresa fordista.
La integracién vertical y el aumento aparentemente
inexorable del tamafio de las empresas fue advertido
y comentado por académicos desde un primer momen-
to (por ejemplo, CHAMBERLIN, 1933; SCHUMPETER,
1942; CHANDLER, 1962) y explicado (o justificado) de
distintas formas. En primer lugar, las empresas con
integracién vertical podrian realizar las eficiencias de
escala que ofrecia el equipo de produccién mecanizada,
ya que controlaban internamente el flujo de insumos
(lineas de suministro) y el de productos (canales de
distribucién) (CHANDLER, 1977). En segundo lugar,
mediante la integracién vertical, podian evitar que los
proveedores de insumos acumularan un nivel excesi-
vo de poder (WILLIAMSON, 1981). En tercer lugar, el
tamarfio grande generé la acumulacién de recursos
necesaria para las iniciativas de innovacién cientifica
bésicas y atraer fuentes publicas de financiamiento de

[ 3] Esta seccién se basa en el capitulo 3 de WHITTAKER et al.
(2020).
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I&D (GIBBONS et al. 1994)%. Por ultimo, las grandes
empresas que conquistaban sus mercados internos
podian proyectar sus ventajas en el extranjero invir-
tiendo en produccién con miras a buscar mercados, lo
que dio origen a la empresa multinacional moderna
(BUCKLEY y CASSON, 1976).

Como serial6 WILLIAMSON (1981), la corporacién mo-
derna en su formato multidivisional estaba bien pre-
parada parala internacionalizacién. Las divisiones en
las empresas multinacionales eran semiauténomasy
podian configurarse para prestar servicios en paises
y regiones con grandes mercados potenciales y obsta-
culos normativos a las importaciones. Las jerarquias
gerenciales se duplicaron en cada zona geogréfica y,
cuando fue necesario, se desarrollaron productos (o,
por lo menos, se adaptaron) en funcién de los merca-
dos locales. En algunos casos, se llegé a transportar
el equipo de manufacturas obsoleto a las economias
menos desarrolladas, siguiendo la 16gica del ciclo del
producto>. Si bien ese equipo de produccién de la era
fordista era anticuado e inflexible, en general ya esta-
ba totalmente amortizado, por lo que su uso resultaba
altamente rentable. La capacidad de las empresas
multinacionales de tener éxito en paises menos desa-
rrollados, como Argentina, Brasil y el Sudeste asiatico,
se desprendia de una serie de ventajas especificas de

[ 4] En paralelo a estas caracteristicas de las organizaciones,
cabe mencionar el enfoque utilizando para el control
administrativo de la mano de obra, que pasé de la coaccién
en la era premoderna a la busqueda de eficiencia e interés
propio (lo que se denomina racional o taylorista) y, luego, a la
apelacién a la aceptacién emocional (normativa) mediante la
profundizacién de los niveles gerenciales medios (BARLEY y
KUNDA, 1992).

[ 5] Esta préctica era habitual en los sectores con requisitos
de capital fijo elevados, como el textil y el automotor. Por
ejemplo, el equipo de produccion del Ford Falcon original

de 1959 se llevé a Argentina en 1962, donde el modelo siguié
produciéndose con modificaciones menores hasta 1991,
momento en el que se llevaban producidas 490.000 unidades
(STURGEON y FLORIDA, 2004). Sin embargo, la voluntad de los
consumidores y empresas de los paises menos desarrollados
de recibir productos y tecnologias de produccién de descarte se
redujo rdpidamente en la era moderna.
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las empresas que compensaban cualquier responsabi-
lidad por ser extranjeras, relacionada con la distancia
cultural, econémica, institucional o geografica (Buc-
KLEYy CASSON, 1976; DUNNING, 1988). Esto era cierto
en el caso de los bienes con un uso intensivo de tecno-
logia, como los automéviles y las computadoras, pero
también en muchisimas categorias de productos més
mundanos que permitian aprovechar las economias
de escala y el marketing de marca sofisticado, como
los articulos de cuidado personal, las bebidas y los
alimentos procesados.

En el caso de las grandes empresas de Estados Unidos
-y, posteriormente, de Europa- que impulsaron esta
transformacién de posguerra, comenzaron a aparecer
nuevas dificultades en la década de 1970. La Crisis del
fordismo (PIORE y SABEL, 1986; BOYER, 2000) adoptd
varias formas y gener¢ varias respuestas. La prime-
ra dificultad fue el auge de la competencia exitosa a
las empresas de bandera de Estados Unidos y Euro-
pa, principalmente proveniente de Japén, donde se
habian adoptado los pilares del fordismo en circuns-
tancias mds austeras, lo que permitié aumentar la
eficiencia y motivé la aparicién de un modelo centra-
do en las exportaciones con un papel necesariamente
mayor del Estado (JOHNSON, 1982). Esta situacién
aliment6 la idea de que la crisis estaba relacionada,
especificamente, con la versién occidental del fordis-
mo, y muchos analistas concluyeron que si el modelo
japonés del fordismo podia entenderse, codificarsey
adoptarse en Occidente, era posible restaurar la com-
petitividad de ese hemisferio (DERTOUZOS et al., 1989;
WOMACK et al., 1990; FLORIDA y KENNEY, 1991; 1993).

Un nuevo modelo estadounidense de
organizacion industrial y espacial basado en
la tercerizacion y las inversiones offshore

En efecto, los pilares de la produccion lean terminaron
por codificarse en Occidente (WOMACK et al, 1990), se
implementaron de sector en sector, y dieron origen a
enormes sectores de consultoria de gestién y técnica
que siguen prosperando actualmente. Con la adopcién
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del modelo lean, la calidad aumenté y el tiempo del
ciclo de disefio se redujo. Sin embargo, a pesar de las
objeciones de la mayoria de los guriies del modelo lean,
las précticas lean pueden combinarse (y a menudo lo
realizan) con una automatizacién agresiva y aplicar-
se de forma puntual, sin compromisos del empleador
respecto de la seguridad laboral que motiven la acep-
tacion de los trabajadores, un componente central del
modelo de Japdn. Las reducciones de los inventarios
en procesamiento, el mayor nivel de supervisién, la
mejora continua y la automatizacién potenciaron la
productividad y la calidad, pero el resultado para los
trabajadores, en especial en periodos de crecimiento
lento, fue la reduccién del personal y la intensifica-
ci6n del trabajo (DE TREVILLE y ANTONAKIS, 2006)°.

Sin embargo, la adopcién -y la adaptacién— de la pro-
duccién lean no fue la Gnica respuesta a la crisis del
fordismo en Occidente. Otra fue la tercerizacion estra-
tégica, un modelo mediante el cual se animé a las
grandes empresas a concentrarse en sus competen-
cias bdsicas y a tercerizar las funciones del negocio
costosas, menos importantes y menos rentables (PRA-
HALAD y HAMEL, 1990; QUINN y HILMER, 1994), lo
que arrojé una alternativa més 4gil e innovadora de la
empresa gigante (FINE, 1998). Utilizando como mode-
lo los cambios del sector de computadoras, GROVE
(1996) sostuvo que la empresa [fordista] integrada ver-
ticalmente se habia vuelto demasiado extensa y lenta
para reaccionar ante los cambios tecnolégicos acele-
rados, mientras que las empresas mas focalizadas
podian adaptarse mejor a los cambios tecnoldégicos
y promoverlos.

El corolario espacial de la tercerizacién en las décadas
de 1990 y 2000 fue el offshoring y el auge de las CGV
dirigidas, originalmente, por un conjunto diferen-
te de empresas influyentes. En sectores con un uso
intensivo de mano de obra como los de articulos para
el hogar, indumentaria, calzado y agroalimentos, un
conjunto altamente influyente de compradores globales,
principalmente provenientes de Estados Unidos, esta
aumentando su escala e influencia desde la década de
1970 (HAMILTON y KAU, 2018). Esto incluye a minoris-
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tas que ofrecen descuentos como J. C. Penny, Kmart
y (posteriormente) Walmart: empresas que ayudaron
a modificar la economia mundial mediante el arbi-
traje de costos internacionales, realizando enormes
pedidos con proveedores de todo el mundo sin crear
fabricas propias. En GEREFFI (1994), se los denomina
compradores globales. A menudo, las empresas corredo-
ras —primero en Japén, después en Hong Kong y, mas
tarde, en China- eran las intermediarias que vincu-
laban a los compradores globales con los productores
de paises de bajo costo de Asia oriental, entre los que
China se convirtié en la plataforma exportadora pre-
dominante tras su ingreso a la OMC en 2001. El foco
de mercado de los compradores globales, al menos
inicialmente, era ofrecer precios méas bajos que la
competencia interna, y el éxito que tuvieron en ese
sentido demostré que era posible proveer productos
de bajo costo (e incluso reponerlos estacionalmente)
mediante la tercerizacién internacional, en especial
en Asia oriental (y, en el caso de los mercados esta-
dounidenses, también en México).

Con foco en el surgimiento de Taiwdn, HAMILTON y
Kao (2018) ofrecen una crénica detallada de cémo
el auge de los minoristas con descuento de Estados
Unidos impulsé la tendencia de recurrir a Oriente y
cémo, a su vez, ayudd a crear un conjunto de econo-

[ 6 ] Un corolario basado en datos de la produccién lean

en Estados Unidos fue el modelo "Six Sigma", un enfoque
estadistico para el control de calidad en las manufacturas que
cobr6 popularidad a fines de la década de 1980 y durante la
década de 1990. El nombre "Six Sigma" se refiere al objetivo

de reducir los indices de defectos a solo 3,4 por cada millén

de pasos del procesos: un rendimiento del 99,09966%. En una
similitud con la produccién lean, el concepto "Six Sigma" se basa
en las ensefianzas del estadistico estadounidense W. Edwards
Deming, que trabajé con empresas japonesas en la década de
1950 y, posteriormente, con empresas estadounidenses como
Ford, General Motors y, mas adelante, Motorola, donde sus
ideas se formalizaron como el enfoque "Six Sigma", a mediados
de la década de 1980. Y, al igual que la produccién lean, con

el tiempo se convirtié en una moda de gestién impulsada

por las consultoras que lograron incorporarla en funciones
comerciales, como las ventas y el marketing, donde sus
aplicaciones no son tan claras (STALEY, 2019).
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mias con capacidad de respuesta a la demanda en Asia
oriental que basaron su desarrollo en el montaje por
contrato con fines de exportacién. En otras palabras,
lo que a primera vista era un éxito de las exporta-
ciones dirigidas por el Estado en las economias de
Asia oriental, a menudo respondia a las adquisicio-
nes a gran escala de los compradores occidentales
(FEENSTRA y HAMILTON, 2006). Posteriormente, los
minoristas y las empresas que ofrecen productos con
su marca en Europa (por ejemplo, Tesco en el Reino
Unido y el Schwarz Gruppe en Alemania) e incluso
en Japén (Uniglo) siguieron el ejemplo, recurriendo
a paises de Africa y del centro y el este de Europa,
ademads de los de Asia oriental.

Esos cambios llamaron la atencién de algunos acadé-
micos inicialmente, que advirtieron el surgimiento
de algo distinto a la repeticién de las operaciones
internas de las multinacionales en el extranjero: una
nueva divisién internacional del trabajo (FROBEL et al.,
1980), en la que las plantas magquiladoras y las fdbri-
cas globales, que recortan costos y estdn orientadas a
las exportaciones (GRUNWALD y FLAMM, 1985) con-
centraban los segmentos con un uso mds intensivo
de mano de obra de las cadenas de valor en lugares
(incluidas las zonas en las que se procesan las expor-
taciones) con costos operativos bajos, como México, el
norte de Africa, y el este y el sudeste de Asia.

Enla década de 1990, esas practicas se extendieron en
sectores con un uso mas intensivo de tecnologia, como
el de electrénica y el automotor. En efecto, la década
de 1990 fue un periodo de reducciones generalizadas
de la mano de obra, computarizacién y tercerizaciéon
desbocada en las organizaciones manufactureras de
Estados Unidos y Europa. Con sistemas informaticos

[ 7] Sibien las empresas japonesas inicialmente recurrieron
mas a las fuentes externas de suministros que las occidentales,
la tercerizacién en Japon era cuasijerdrquica, con vinculos mas
estrechos con proveedores semicautivos, que la que se gener6 en
Occidente (NISHIGUCHI, 1994, HUMPHREY y SCHMITZ, 2002;
STURGEON, 2002), aunque habia diferencias entre sectores
(STURGEON et al., 2008; MACDUFFIE, 2013).
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empresariales nuevos y mas potentes para automati-
zar el trabajo y hacer el seguimiento de los flujos de
materiales y los procesos laborales, los procesos empre-
sariales fueron racionalizados, en ocasiones de forma
brutal. Esa practica de reingenieria corporativa (y su
complemento desagradable, la reduccién de personal)
fue posible gracias a la tecnologia, pero respondié a las
finanzas: no a los departamentos de ingenieria o de
I&D. La financiarizacion llevé a los inversionistas insti-
tucionales a exigir que las empresas manufactureras de
Estados Unidos (y, posteriormente, de Europa) modi-
ficaran sus balances de gastos fijos (plantas y equipos
propios) y los reemplazaran por gastos variables (es
decir, comprar los insumos, los servicios de manufactu-
ray otros servicios comerciales). El capital incorporado
en activos fijos, como las fabricas, podia extraerse y
distribuirse entre la alta gerencia y los inversionis-
tas, mientras que las compras podian financiarse con
deuda (LAZONICK y O'SULLIVAN, 2000; PIKETTY, 2014).
En consecuencia, los mercados financieros recompen-
saron a muchas empresas manufactureras grandes
por liquidar sus plantas y sus divisiones de compo-
nentes entre fabricantes por contrato con operaciones
globales y proveedores de insumos, a los que podian
comprar servicios y materiales en funcién de sus nece-
sidades (STURGEON, 2002). Hacia fines de la década de
1990, hasta la version japonesa del fordismo sufria la
presion de este nuevo modelo estadounidense de organi-
zacion sectorial y especial, lo que obligé a las empresas
emblematicas de Japdn a reestructurarse y adaptarse
(STURGEON, 2007)".

CGV y el auge de una nueva base global de
proveedores

Ademas de la motivacién relacionada con el recorte
de costos de las CGV, los motivos relacionados con la
busqueda de mercados de las multinacionales y las
recientemente surgidas (y cada vez méas desprovistas
de fabricas) marcas globales también fueron notables.
Ante la perspectiva de un crecimiento anémico a nivel
interno, las empresas grandes y las marcas globa-
les sin fabricas buscaron rdpidamente conquistar su
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participacién en mercados de consumo nuevos y en
rapida expansioén en paises grandes como Brasil, India
y China. En el caso de los sectores con lineas de sumi-
nistro mds acotadas y regionales, como el automotor,
los paises de Europa central y oriental se sumaron a
las zonas de procesamiento de exportaciones tradi-
cionales, como México y el norte de Africa®.

Con el aumento de las CGV, la concentracién de los
sectores, con menos empresas mas grandes y mas glo-
bales, era integral, pero especialmente notable en los
segmentos medios de la cadena de valor agregado, en
los que anteriormente predominaban las pequenias 'y
medianas empresas insertadas localmente (STURGEON
y LESTER, 2004). Ademds de las empresas grandes al
frente (por ejemplo, empresas de automéviles y com-
putadoras) y en la retaguardia (materiales como el
acero y los quimicos) de la cadena de valor, surgieron
grandes empresas especializadas en un amplio espec-
tro de productos y funciones empresariales, desde
bienes intermedios como las autopartes y los semicon-
ductores hasta los servicios comerciales (por ejemplo,
software, contabilidad, banca hipotecaria, consulto-
ria y finanzas). La expansién geogréfica, a menudo
basada en la adquisicién de empresas regionales més
pequenas en lineas de negocios similares, ubicé a los
proveedores globales en el centro de las CGV. Asi, las
CGV pasaron a comprender un conjunto de redes de
empresas grandes con escala global y regional, super-
puestas, anidadas y fragmentadas, que tienen a la vez
el propésito de recortar costos y el de buscar mercados
(STURGEON et al., 2008).
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Las estructuras sectoriales en las que se basan las
CGV no son totalmente inéditas, pero las economias
de alcance habilitadas por el aumento de las capaci-
dades de las computadoras y las telecomunicaciones,
y la reduccién de sus costos, potenciaron el modelo de
tercerizacién y offshoring. Fundamentalmente, a medi-
da que los procesos de negocios se computarizaban
y se organizaban modularmente (es decir, se com-
partimentaban y estandarizaban), pasé a ser posible
utilizar mayores niveles de complejidad en sistemas
de negocios sin integracién vertical (STURGEON, 2022).
Elresultado fue una agregacién tanto de escala como
de alcance en segmentos especializados de los secto-
res, en especial en los casos en los que las funciones
empresariales trascienden las aplicaciones centradas
en sectores especificos, como los servicios informa-
ticos, los call centers y los servicios de manufactura.
Como prestaban servicios a un espectro de empresas
lideres y tenian operaciones en todo el mundo, los
proveedores globales potenciaron tanto la flexibilidad
como la escala de la produccién, a favor de lo que PINE
y DAviS (1999) denominan "personalizacién en masa”.
La flexibilidad y el alcance global se vieron impulsa-
dos alavez por el cardcter modular de la cadena de valor
que habilitaron la estandarizacién y la computariza-
cién de los vinculos entre los segmentos de la cadena
(GEREFFI et al., 2005; STURGEON, 2019)°.

[ 8] La teoria de desarrollo desigual de HARVEY (1989) se
refiere a esas regiones como periferias integradas. Véase
también STURGEON (2022).

[ 9 ] Las ventajas de los vinculos modulares entre las etapas
de la cadena de valor son similares a lo que GRANOVETTER
(1973) denomina "la fortaleza de los vinculos débiles" en las
redes sociales.
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AMPLIAR LA PERSPECTIVA MAS ALLA
DE LAS CGV

Como enlas CGV era posible separar distintas etapas
dela cadena de valor agregado, y mediarlas a distancia
mediante vinculos modulares, los sectores con un uso
intensivo de tecnologia, en especial el de tecnologias
de informacién y comunicacién, pudieron adoptar las
estrategias entrelazadas de tercerizacién y offshoring
de formas muy complejos. Esto gener¢ sistemas de
produccién fragmentados vertical y espacialmente
similares a las redes de tercerizacién fragmentadas
que se habian formado anteriormente en sectores
con un uso intensivo de mano de obra. Las normas
sectoriales robustas y la computarizacién de los proce-
sos empresariales reemplazaron la coordinacién mas
estricta que exigia el caracter relativamente complejo
de los productos. Este nivel de profundidad, comple-
jidad y dispersién geografica implica un marco mas
amplio: ecosistemas sectoriales modulares. El concep-
to de una forma modular de conexién de la cadena de
valor capaz de respaldar una red organizacional con
acoplamientos mds ligeros cobr6 prominencia en la
investigacién de la tercerizacién y el offshoring de las
manufacturas y los servicios en las décadas de 1990
y 2000 (STURGEON, 2002; DOSSANI y KENNEY, 2003;
GEREFFI et al., 2005; TURKINA y VAN ASSCHE, 2018).
Cuando se despliegan interfaces estandarizadas a
nivel de los sectores globales, es posible forjar vinculos

[ 10 ] En STURGEON (2008) se recomienda explicitamente usar
los vinculos entre la empresa lider y sus proveedores mas
importantes (de primer orden) para caracterizar el sector en
términos mas generales. La bibliografia sobre GPN enumera
otras influencias importantes sobre la forma de las CGV
(instituciones y normas internas), pero no ofrece ninguna
teoria sistematica respecto de cémo evolucionan distintos
sectores globales y por qué un sector puede diferir de otro.
En PONTE y STURGEON (2013) se ofrece un marco para
analizar c6mo las influencias pueden moverse hacia arriba

y hacia abajo a fin de dar forma a las CGV en varios niveles
(desde los vinculos, nodos y convenciones hasta el resto

de la cadena) y habilitan la existencia de CGV multipolares
con varias empresas poderosas. En una tipologia del poder
en las CGV desarrollada en DALLAS et al. (2019), varias
fuerzas estructuran la evolucién de los sectores (efectos

de manifestaciones, instituciones que crean reglas y fijan
normas, y una forma de poder constitutivo mas amorfa que
proviene de grupos menos formales que actian en funcién de
normas, que a menudo corresponden a regiones especificas).
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transfronterizos sin recurrir totalmente al intercam-
bio de conocimientos bilateral, con la densidad que
implica. Ofrecen un mecanismo para acumular vincu-
los débiles entre poblaciones enteras de compradores
y proveedores. Esto amplia notablemente la escala, el
alcance yla flexibilidad de los sistemas de produccién
que vinculan un abanico de paises industrializados
y menos desarrollados, cada uno de los cuales tiene
una especializacion vertical relativa y capacidad de des-
emperiar un conjunto reducido de roles verticalmente
especializados (MUDAMBI, 2008; TURKINA et al., 2016;
TIMMER et al., 2019).

La investigacién de las CGV resalté las diferencias en
formas de gobierno y practicas comerciales entre sec-
tores, influenciadas por la configuracién institucional
de los lugares que abarcan las cadenas, a lo largo de
transacciones entre empresas principales y diversos
proveedores, e incluso a lo largo de transacciones
entre las mismas partes en distintos puntos del tiem-
po (BERGER, 2006; PONTE y STURGEON, 2013). Como la
teoria de gobierno de las CGV comienza con la amal-
gama de las relaciones bilaterales entre compradores
y vendedores como ventana a la organizacién secto-
rial, su capacidad de capturar todas esas diferencias
esreducida. Se han propuesto muchas soluciones para
ampliar el alcance de la teoria y el andlisis del gobier-
no de las CGV*®, y la mejor manera de describir las
CGV mis complejas implica conceptualizarlas como
un conjunto de ecosistemas anidados. Creo que los
ecosistemas sectoriales globales con una estructura
modular clara pueden especificarse mas y definirse
como ecosistemas modulares masivos (MME, por
sus siglas en inglés), un concepto util para capturar
y explicar la complejidad que a menudo es tan evi-
dente al interior de los sectores con un uso intensivo
de conocimiento, habilitados por medios digitales, y
también entre esos sectores (THUN et al., 2022).
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Ecosistemas sectoriales modulares masivos

El trabajo tedrico reciente sobre los ecosistemas sec-
toriales y las plataformas es util para desarrollar una
unidad de analisis superior a la empresa y sus tran-
sacciones diddicas con proveedores (MOORE, 1996;
ADNER, 2017; BOGERS et al., 2019; BALDWIN, 2020).
A diferencia de una cadena (mundial) de valor, que
comienza en el nivel del producto y recorre los diver-
sos tipos de relaciones contractuales bilaterales que las
empresas lideres forjan con los proveedores clave (en
especial en términos transfronterizos), un ecosiste-
ma implica un mayor conjunto de interdependencias,
muchas de las cuales son informales (FURR et al., 2022).
Un ecosistema abarca “proveedores de innovaciones, pro-
ductos o servicios complementarios que pueden pertenecer
a diversos sectores y no necesariamente estdn atados por
obligaciones contractuales, aunque tienen un nivel signi-
ficativo de interdependencia” (JACOBIDES et al., 2018).

En el Gridfico 1, de izquierda a derecha, se resume esta
parte del andlisis. Las empresas multinacionales pue-
den aprovechar capacidades, recurrir al arbitraje de
costos y divisas, y explotar mercados en distintos pai-
ses creando subsidiarias para desarrollar distintas
funciones empresariales (por ejemplo, I&D, manufac-
tura, ventas, desarrollo de software, administracién
back-office). Una CGV, en cambio, implica tercerizacién
y offshoring, y crea una cadena (o red) de relaciones
comerciales orquestadas por una empresa lider, con
proveedores especializados distribuidos a lo largo de
varias regiones. Es probable que una CGV tenga, a

GRAFICO 1

grandes rasgos, las mismas motivaciones comercia-
les que una empresa multinacional, pero el elemento
adicional de tercerizacion implica un cambio en los
objetivos estratégicos que implica incluir el aprove-
chamiento de las capacidades de los proveedores y
capturar y proteger las actividades de alto valor agre-
gado dentro de la cadena. Con pocas protecciones y
cadenas de suministro prolongadas, las interrupciones
de las CGV han generado instancias de preocupacién
y predicciones de reshoring: por ejemplo, cuando hay
un incendio o una huelga en una fabrica clave, un
terremoto o una inundacién en una regién produc-
tora importante, etc. Sin embargo, el patrén, hasta
hace poco tiempo, era un regreso rapido al status quo.

En los MME, los patrones de dispersién y motivacio-
nes son mas complejos que los de las multinacionales
y subsidiarias que distribuyen funciones entre paises,
o las relaciones de tercerizacién internacional de las
CGV. El aspecto fundamental radica en que no existe
una Unica empresa principal en el MME que cumplala
funcién de coordinacién, y la participacién en la defi-
nicién de normas pasa a ser algo importante, junto
con las relaciones de clientes y de tercerizacién: la
definicién y el mantenimiento de normas son fun-
damentales para el funcionamiento de las redes de
negocios externas mediadas por la modularidad, y en
afos recientes, tal como la misma cadena de suminis-
tro, se volvieron actividades totalmente globales. Las
normas sectoriales permiten que las empresas parti-
cipantes desarrollen productos y servicios vinculando
insumos intermedios y servicios empresariales tanto

Consecuencias geograficas y objetivos estratégicos de distintas formas de organizacion sectorial

FUNCIONES EMPRESARIALES

EMPRESAS MULTINACIONALES

CADENAS GLOBALES DE VALOR

ECOSISTEMA MODULAR MASIVO

Propiedad a través de los paises

Objetivos estratégicos: control sobre
insumos, acceso a capacidades, acceso a
mercados, arbitraje de costos.

Fuente: THUN et al.,, 2022, p. 12.
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Especializacion geogrifica vertical
Objetivos estratégicos: captura y

protecciéon de actividades de alto valor
agregado en la cadena de valor.

Especializacion lateral y vertical
geografica
Dominancia en nichos e influencia

y / o control sobre estandares
interconectados.
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dentro de las capas de distintos ecosistemas sectoria-
les como entre esas capas. Las normas y los insumos
pueden provenir del ecosistema sectorial inmediato o
de uno adyacente. Por lo tanto, los MEE pueden pen-
sarse como ecosistemas de ecosistemas, gobernados de
forma significativa por vinculos comerciales modula-
res habilitados por normas especificas del sector que
surgen de diversos mecanismos de facto y de jure (véase
THUN et al,, 2022, donde se presentan més detalles).

Esta secci6n ofrece el contexto del debate actual sobre
la desglobalizacion. Cuando la tendencia a favor de la
produccién internacional se revirti6 en épocas pasa-
das (por ejemplo, cuando comenzé la Segunda Guerra
Mundial), muchas subsidiarias de empresas multina-
cionales, que en ese momento eran el principal motor
de la globalizacién, fueron nacionalizadas por los pai-
ses anfitriones, pero las operaciones en el pais de origen
conservaron la totalidad de las funciones comerciales
y la base de proveedores local, lo que permitié que las
operaciones siguieran adelante. En el caso de las CGV,
es posible que los insumos esenciales ya no existan en
el pais de origen, lo que crea una o varias vulnerabili-
dades en la cadena de suministro en épocas de tensién
geopolitica o interrupcién prolongada por motivos de
fuerza mayor (como una pandemia). En un MME, la
amplitud y la profundidad de la especializacién verti-
cal no solo multiplica el nimero de vulnerabilidades
reales y potenciales, sino que también hace probable
que las interrupciones del suministro provengan de
lugares inesperados. Eso se debe a que ningun parti-
cipante del MME (trabajadores, empresas o Estados)
tiene la capacidad de rastrear todas las conexiones
en los ecosistemas inmediatos o adyacentes en los
que se encuentran. Esto crea vulnerabilidades sisté-
micas entre sectores y también sectores adyacentes
ubicados arriba o abajo en el proceso de produccién,
o que podrian no estar vinculados sino tangencial-
mente. Estas caracteristicas se ilustran mediante el
caso de los equipos de telefonia mévil en una sec-
cién posterior, pero antes, quiero describir algunos
ejemplos de las presiones geopoliticas y las respuestas
gubernamentales que sentaron las bases del tema de
la desglobalizacién en el periodo actual.
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EL ESTADO VUELVE A TODO VAPOR

Durante décadas, la internacionalizacién de las manu-
facturas —que implica reubicar el trabajo en paises
de bajo costo y el aumento de las importaciones que
regresan a paises de costo alto, como Estados Unidos,
a través de las CGV- fue una consecuencia prominente
del Consenso de Washington. El modelo de offshoring
fue celebrado como una forma de disminuir los pre-
cios para los consumidores, elevar los margenes para
las empresas, promover la cooperacién internacional
y fomentar el desarrollo en paises con ingresos més
bajos (BANCO MUNDIAL, 2015). Desde ya, no todo el
mundo estaba de acuerdo, y por motivos muy validos.
En Estados Unidos, por ejemplo, los sindicatos se que-
jan hace mucho tiempo del vaciamiento de la industria
manufacturera, y las consecuencias negativas paralos
trabajadores del sector estan bien documentadas (por
ejemplo, AUTOR, DORN y HANSON 2016, 2021). Por
su parte, los responsables de la politica econdmica de
China estan preocupados hace tiempo por las debili-
dades de las marcas chinas en los mercados globales y
por la dependencia del pais de tecnologias extranjeras,
incluso en un contexto de crecimiento de los sectores
manufactureros interno y de exportacién a un ritmo
y a una escala inéditos en la historia humana.

La experiencia de Estados Unidos:
el shock de China

El rol de China como plataforma exportadora se dis-
pard tras su ingreso a la OMC, en 2001. Esto gener6
enormes déficits comerciales con sus socios comer-
ciales, en especial Estados Unidos (véase Grifico 2).
Si bien la balanza comercial de servicios de Estados
Unidos (que incluye las licencias de tecnologia, un
indicador de la dependencia de China respecto de
Estados Unidos) sigue siendo positiva, el déficit de
bienes con China llegé a USD 382.000 millones en
2018 (véase Grdfico 2). De forma no sorpresiva, esto
se produjo tras la explosién de la burbuja tecnoldgica
de Estados Unidos en 2001, que llevé a los fabrican-
tes estadounidenses a tratar por todos los medios de
recortar costos y acceder a los grandes mercados emer-
gentes en China, India y Brasil, cambios que a menudo
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GRAFICO 2

Comercio de bienes entre Estados Unidos y China, 1985-2019
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incluian requisitos de comenzar la produccién local,
realizar actividades de I&D y transferir tecnologia (a
disgustoy, en el mejor de los casos, de forma parcial)
a los socios de joint ventures locales.

Las consecuencias econdmicas y sociales en Estados
Unidos fueron enormes. La acumulacién de riqueza
en las pocas zonas en las que funcionan los nuevos
titanes de la economia digital (principalmente, Sili-
con Valley y Seattle) fue tan extrema como evidente,
mientras que las dificultades del ajuste fueron serias
en los estados desindustrializados de la zona central,
donde las empresas fordistas y sus cadenas de sumi-
nistro cautivas triunfaban en el periodo de posguerra.
Al mismo tiempo, los beneficios del comercio de China
tuvieron un efecto borroso a lo largo del pais manifes-
tado como un menor nivel de precios al consumidor,
lo que hizo que fueran dificiles de detectar y redujo
su potencial politico. En AUTOR et al. (2016, resumen),
se sefiala lo siguiente:
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La aparicién de China como una gran potencia eco-
némica indujo un cambio enorme en los patrones
del comercio mundial. Simultineamente, cuestioné
gran parte del conocimiento empirico que teniamos
respecto de como se ajustan los mercados labora-
les alos shocks de comercio. Junto a los beneficios
del incremento del comercio que se anuncian a los
consumidores, llegan costos de ajuste y consecuen-
cias de distribucién significativos. Estos impactos
son especialmente visibles en los mercados labo-
rales locales en los que se concentran los sectores
expuestos a la competencia extranjera. El ajuste
en los mercados laborales locales es notablemente
lento: casi una década después del inicio del shock
de comercio de China, los salarios y los indices de
participacion en la fuerza laboral se mantienen en
niveles bajos y las tasas de desocupacién siguen
siendo elevadas. Los trabajadores expuestos experi-
mentan un mayor nivel de rotacién entre empleos,
y los ingresos que perciben a lo largo de sus vidas
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son menores. A nivel nacional, el empleo se redujo
en los sectores estadounidenses mas expuestos a
la competencia que implican las importaciones. Es
lo esperado, pero todavia no se materializaron los
aumentos del empleo en otros sectores capaces de
compensar esas reducciones.

En los casos en los que aumento6 el empleo, dichos
incrementos se dieron en ocupaciones menos seguras
del sector de servicios y, cada vez més, en la economia
del trabajo esporadico basada en opciones digitales.
Al mismo tiempo, la posicién de Estados Unidos en
la frontera de la innovacién se aceler6, a medida que
mas empresas se adaptaron a la economia digital y
le dieron impulso. Resulta importante destacar que
tanto el sistema de produccién restructurado y glo-
balizado como el nuevo sistema de innovacién fueron
objeto de la financiarizacién. En efecto, las finanzas
tuvieron un rol clave en el movimiento de recursos
entre ambos sistemas, por ejemplo, cuando los fabri-
cantes estadounidenses fueron recompensados por los
inversionistas institucionales por vender sus fibricas
a otros manufactureros que trabajan por contrato,
con el foco de competir exclusivamente mediante sus
activos intangibles (LAZONICK, 2009), un cambio que
se vio facilitado por el auge de los productos y servi-
cios totalmente digitales, como las redes sociales. De
esta manera, el shock de China se combiné con la glo-
balizacién y el auge de la economia digital y senté las
bases para las crisis politicas que comenzaron en 2016.

La experiencia de China: desarrollo
comprimido, industrializaciéon superficial
y un déficit de innovaciéon

Cuando las CGV impulsan un desarrollo econémi-
co comprimido, como ocurrié en China, el resultado
puede ser lo que en WHITTAKER et al. (2022) se deno-
mina industrializacién superficial, por la cual empresas
con inversién extranjera e importaciones con un nivel
intensivo de tecnologia predominan en los sectores
econémicos importantes, y la economia anfitriona
no logra desarrollar las capacidades e instituciones
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necesarias para impulsar un crecimiento sosteni-
do e innovaciones revolucionarias. En el caso de los
paises con un rol de procesamiento de exportaciones
enlas CGV, como China, el proceso de industrializa-
cién, si bien fue extremadamente veloz, favorecié
las capacidades relacionadas con las manufacturas
y la logistica en perjuicio de la innovacién. Si tene-
mos en mente que la mayor parte de la produccién
orientada a las exportaciones en China se realiz6
a través de empresas con inversiones extranjeras,
el crecimiento moderado que registraron muchas
empresas domésticas es comprensible. Hasta hace
poco tiempo, la mayoria de las empresas domésticas
de China habian tenido dificultades para desarrollar
capacidades de innovacién, lo que incluye las fun-
ciones gerenciales relacionadas con la innovacién.
Las empresas que desarrollaron nuevos productos a
menudo lo hicieron copiando productos ya existentes.
La cultura empresarial que surgié en China asigna
un gran valor a la velocidad y a los costos bajos, pero
no tanto a los derechos de propiedad intelectual. En
consecuencia, la base industrial de China tiene baja
capacidad para la innovacién revolucionaria y para
desarrollar marcas globales exitosas. En general, los
avances tecnolégicos basicos y el desarrollo de pro-
ductos y servicios de vanguardia se enraizaron en las
economias avanzadas, incluso mientras la produccién
se movia hacia mercados emergentes grandes cen-
trados en el procesamiento de exportaciones, como
China. Como STEINFELD (2004, p. 1971) dijo hace mas
de quince afios:

Las empresas chinas tienen un vinculo cada vez
mayor con la economia global, pero de forma super-
ficial: Siguen atadas a la fabricacién de productos
basicos, actividades no diferenciadas que no presen-
tan ningin grado de innovacién. La competencia,
entonces, se limita al recorte de costos agresivo.

Sin embargo, el enorme volumen de produccién de
exportaciones registrado en China desde 2002 generé
grandes reservas de moneda extranjera, producto de los
impuestos corporativos e industriales y otras fuentes.
Esas reservas, combinadas con la politica sostenida a
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favor de la innovacion indigena, estan permitiendo que el
Estado chino (a nivel nacional, provincial y municipal)
logre avances notables. Actualmente, podemos ver que
Chinalogré, hasta cierto punto, intercambiar el acceso
al mercado por tecnologia, gracias a las enormes inver-
siones extranjeras en centros técnicos y joint ventures.
Ademais, el veloz desarrollo de las capacidades locales
en las dreas de robética, inteligencia artificial y servi-
cios digitales se incorpor6 en el componente militar de
China, en los sistemas internos de control social y en la
proyecci6n externa del poder (mediante la Iniciativa de
la Franja yla Ruta, por ejemplo). Estos cambios permi-
tieron que China emprendiera una serie de estrategias
geopoliticas cada vez mas agresivas en Hong Kong, el
Mar de China meridional y hacia Taiwan, dispararon
las alarmas en los circulos de seguridad nacional de
Estados Unidos de forma inédita y generaron tacticas
sin precedentes para bloquear el acceso de las empresas
chinas a la tecnologia occidental. Estados Unidos tam-
bién puede aplicar esa presién porque, a pesar de los
avances recientes, las empresas chinas siguen tenien-
do una gran dependencia de la tecnologia importada,
tras afios de participacién cada vez més profunda en
CGV y MME dirigidos, en gran medida, por empresas
radicadas en Estados Unidos En algunos casos, los pro-
veedores clave de las empresas chinas que dependen de
tecnologias desarrolladas por empresas estadouniden-
ses también fueron objeto de medidas (por ejemplo, la
produccién de semiconductores en Taiwan por parte
de TSMC, para Huawei).

[ 11 ] El Departamento de Justicia de Estados Unidos solicit6
a ZTE que interrumpa las exportaciones de equipos con
componentes de empresas estadounidenses en 2017, y ZTE
indic6 que habia cumplido la solicitud. No fue sino después de
que se descubrieron los envios mediante proxies que se emitié
la orden de denegacion.
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Las respuestas del Estado a las guerras
de comercio y tecnologia: el impulso a favor
del desacoplamiento

Como el ejemplo anterior sugiere, las tensiones rela-
cionadas con la cadena de suministro entre Estados
Unidos y China son especialmente notables en el sec-
tor de TIC. En 1988, la participacién de China en las
exportaciones mundiales de hardware de TIC termi-
nado era de menos del 1%. Sin embargo, hacia 2014,
llegaba a un sorprendente 41%, gracias en gran parte a
la reubicacién de las manufacturas en China por parte
de empresas occidentales y sus fabricantes por contra-
to, en especial los de Taiwdn. Como el rol de China se
limitaba principalmente al montaje, las importacio-
nes de China de componentes electrénicos se elevé
rapidamente junto con las exportaciones: la partici-
pacién en las importaciones mundiales pasé del 2% al
24% en el mismo periodo (cifras de Comtrade de las
Naciones Unidas citadas en WHITTAKER et al., 2020).
Esto resalta la dependencia de la industria china de
la tecnologia importada.

A pesar de las objeciones acumuladas a lo largo de las
décadas al nuevo modelo estadounidense, la primera
escaramuza de las guerras comerciales y tecnoldgicas
no llegé sino en 2018, cuando el Departamento de
Comercio de Estados Unidos bloqueé las exportaciones
estadounidenses de tecnologia a ZTE, una empresa de
equipamiento de telecomunicaciones y dispositivos
moéviles con vinculos estrechos con el Estado chino.
Se acus6 a ZTE de usar proxies para exportar teléfo-
nosy equipo de infraestructura celular a Irdn y Corea
del Norte, en contra de las sanciones estadouniden-
ses**. La medida interrumpi6 el suministro de chips
de procesamiento central Qualcomm de ZTE y, como
ZTE no contaba con stocks de reserva significativos ni
opciones inmediatas para reemplazar la tecnologia de
Qualcomm, la produccién se frené definitivamente
en pocos dias. Posteriormente, se aplicaron sanciones
contra otras empresas de tecnologia de China. El caso
mas notable es el del gigante de las telecomunicacio-
nes de China Huawei, que también estd acusado de
vender equipos a Iran, pero, lo que es mas importan-
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te, estd siendo investigado por las denuncias de que
utiliza su negocio de equipamiento global, cada vez
mas importante, para espiar para el Estado chino. Las
acusaciones siguen vigentes, junto con importantes
sanciones aplicadas contra la empresa.

Esas decisiones abruptas y muy agresivas del gobierno
de Trump dejaron en claro que los gobiernos podian
aprovechar las vulnerabilidades de los sectores glo-
balizados para alcanzar sus objetivos nacionales (y, lo
que es més importante, que lo harian). La pandemia
de COVID-19 expuso vulnerabilidades adicionales en
los productos relacionados con la salud publica (equi-
pamiento médico, equipos de proteccién personal y,
posteriormente, vacunas), pero propagadas, en esa
oportunidad, en la totalidad de la economia mun-
dial. Se registré una nueva serie de réplicas cuando
los gobiernos, incluido Estados Unidos, ordenaron
que las empresas con sede en ese pais frenaran las
exportaciones de articulos criticos. Més cerca en el
tiempo, Estados Unidos, la OTAN y los aliados de la
OCDE lograron explotar la dependencia de Rusia de
la tecnologia importada y su participacién en el sis-
tema financiero mundial para aplicar rapidamente
sanciones tras la invasién de Ucrania.

Las iniciativas de China para desarrollar tecnologia
localmente tienen larga data, pero se aceleraron a
mediados de la década de 2000, bajo el rétulo de inno-
vacion indigena, y mediante una nueva iniciativa de
politicas denominada "Plan de Mediano y Largo Plazo".
La politica de sustitucién de importaciones en los sec-
tores de alta tecnologia se torné atin més explicita e
incluy6 un nivel sustancialmente mayor de financia-
miento tras la crisis financiera mundial y la creacién
delaIniciativa de Industrias Emergentes Estratégicas,
que se incorporé al 12° Plan Quinquenal. A mediados
de la década de 2010, la politica industrial se poten-
ci6 y se combiné con niveles extremadamente altos
de financiamiento (mediante fondos dirigidos por
el gobierno) para sectores de TIC especificos (circui-
tos integrados, inteligencia artificial) y sectores de
manufacturas avanzadas, principalmente, el progra-
ma Made in China 2025, que tomaba ideas alemanas en
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torno del concepto de Industria 4.0, y estaba dirigido
a sectores manufactureros clave, a fin de mejorarlos
mediante la innovacién indigena.

La politica definia metas precisas para el reemplazo de
empresas extranjeras en componentes centrales bdsicos y
materiales bdsicos importantes y publicitaba esas inicia-
tivas para el resto del mundo (WUBBEKE et al., 2016).
Dichos intentos se redoblaron tras 2018. La iniciativa
de crear un conjunto independiente de ecosistemas
internos a favor de los sectores de telecomunicaciones
méviles y semiconductores de China, en particular,
se consider6 equivalente a una politica de tiempos de
guerra por parte de los responsables de las politicas
econémicas de China. Identificaron a las principales
empresas extranjeras de las de que dependian, selec-
cionaron las empresas domésticas que tenian més
probabilidades de ofrecer sustitutos y destinaron enor-
mes cantidades de inversiones e incentivos hacia esas
empresas. A pesar de las décadas de trabajo, planes e
iniciativas, la industria doméstrica de China enfrenta
dificultades estructurales que le impide innovar, mejo-
rar, exportar y avanzar hacia segmentos de la cadena
de valor con un mayor valor agregado.

A causa de estas respuestas, el orden geopolitico pasé,
de forma bastante repentina, de ser un orden inter-
nacional basado en reglas, concentrado en reducir
las barreras al comercio y a las inversiones, a ser un
sistema basado en resultados en los que las reglas
pueden hacerse a un lado en pos de intereses nacio-
nales acotados (RODRIK y WALT, 2021). Otros autores
llegaron al punto de predecir el fin de la globalizacién
(POSEN, 2022). Lo que podemos decir con certeza es
que el Estado-nacién resurgi6 como fuerza potente e
inmediata en la estructuracién de industrias globales.

Independientemente del destino de la economia global,
los eventos que se dieron desde 2018 estdn teniendo
consecuencias ahora mismo. Los lideres de empre-
sas multinacionales que se habian convencido de que
estaban mds alld delas fronteras y eran entidades glo-
bales, con relaciones con las jurisdicciones de muchos
Estados, pero sin tener que rendir cuentas a ninguno,
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experimentaron una correcciéon abrupta. La nacionali-
dad corporativa importa cuando los entes reguladores
demuestran que pueden interrumpir el comercio, las
inversiones e incluso relaciones comerciales especi-
ficas en pos de objetivos nacionales (y, lo que resulta
mads pertinente, que lo haran). En la siguiente seccién
se comenta cuén eficaces pueden ser esas medidas y
los riesgos de que tengan consecuencias imprevistas
mediante el andlisis del sector de equipos de telefo-
nia mévil y, por extensién, del sector de TIC, del que
forma parte.

[ 12 ] Las siguientes dos secciones se basan THUN et al. (2022),
donde los lectores pueden encontrar el estudio de caso
completo.
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éQUE TAN PROFUNDA ES LA
INTERDEPENDENCIA EN LOS SECTORES
GLOBALES COMPLEJOS? 12

En esta seccién, presento un ejemplo de cémo los sis-
temas tecnoldgicos, la infraestructura de estandares y
las relaciones empresariales que se acumularon desde
la década de 1990 evolucionaron y adoptaron un carac-
ter claramente interdependiente, en especial en el
sector mas dindmico tecnoldgicamente: las TIC. Los
avances en el sector de TIC, obviamente, generaron
resultados notables: las empresas lograron ampliar su
escala, especializarse e innovar a ritmos inéditos. Sin
embargo, las mismas caracteristicas que crearon estas
enormes ventajas —en particular, la fragmentacién de
sectores complejos en un ecosistema geograficamente
especializado, caracterizado por la concentracién del
mercado en varios nodos— también crearon distintas
vulnerabilidades. Especificamente, la complejidad y
los requisitos en términos de capital de las tecnolo-
gias que subyacen a los productos y servicios de TIC
aumentaron tanto que ningin pais tiene la capaci-
dad de crear sistemas completos en su totalidad. Las
empresas dependen de varios paises para concretar los
sistemas finales de avanzada y capaces de producirse
en volumenes grandes. Como sostengo en la antetlti-
ma seccién de anilisis de politicas, el impulso a favor
del desacoplamiento, tarde o temprano, se enfrentara
a estarealidad, y la busqueda de un nuevo sistema de
gobernanza global comenzara —espero- realmente.

El caso de las telecomunicaciones méviles

El caso delos equipos de telefonia mévil es ideal para
analizar cémo surge la modularidad organizada, cémo
afectala competencia y cémo da forma a la organiza-
ciény ala geografia de sectores complejos y con un uso
intensivo de tecnologias. Comenzamos con el monta-
je final y luego pasamos al nivel de los componentes
clave (véase THUN et al., 2022, donde se presenta un
andlisis mas completo que incluye elementos del sis-
tema como el software y los estandares).

Como se trata del principal procesador de exportacio-
nes de hardware de TIC del mundo, China muestra una
notable concentracién en relacién con el montaje final
de equipos méviles. Como se muestra el Grdfico 3, China
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es uno de los principales exportadores de teléfonos
moviles hace muchos afios, y ese predominio aumentd
amedida que las empresas europeas que lo ostentaban
previamente perdieron participacién tras el auge de los
smartphones con pantalla tictil mas modulares, que
comenzd en 2007 (con sistemas operativos i0OS de Apple
y Google Android). En 2015, la participacién de China
en las exportaciones globales se ubicaba cerca del 70%,
posicién que mantuvo hasta 2019 inclusive. Una concen-
tracién geografica tan extrema crea riesgos —politicos,
de cadena de suministro y cambiarios—, lo que llevé a
algunas empresas que dependen exclusivamente de la
produccién en China a adoptar una estrategia que en
ocasiones se denominan "China + 1", que apunta a diver-
sificar el riesgo y a buscar costos mas bajos, a medida
que el costo de la mano de obra aumenta en China. El
caso mas destacado es el de las notables inversiones de
Samsung en Vietnam (STURGEON y ZYLBERBERG, 2016),
que elevaron la participacién de ese pais en el valor de
exportaciones de equipos moéviles al 11% del total del
mundo en 2015y al 16% en 2019, principalmente a costa
de las exportaciones de la Republica de Corea.

GRAFICO 3

De cualquier modo, el predominio de China en la pro-
duccién de equipos méviles es muy dificil de mitigar,
si no imposible, al menos en el corto plazo. Las ope-
raciones de los grandes fabricantes extranjeros por
contratos, como Foxconn (Taiwan, China) y Flex (Esta-
dos Unidos) en China, y el desarrollo de ecosistemas
locales, nutrieron un ecosistema tnico de manufactu-
ras rdpidas y hacedores altamente eficiente y eficaz, en
especial en la provincia de Guangdong, que respalda
la produccién de volumenes elevados de equipos de
TIC, con una gran capacidad de respuesta y variedad
de productos, tanto para el mercado interno como para
el de exportacién (Lindtner et al.. 2015). Incluso en los
casos en los que las empresas desarrollaron alterna-
tivas —como Samsung, en Vietnam-, estas a menudo
siguen dependiendo notablemente de los componentes
importados de Chinay de las inversiones directas de los
proveedores chinos (STURGEON y ZYLBERBERG 2016).

Sin embargo, observamos un patrén muy diferente en
el nivel de los subsistemas clave, lo que incluye las pan-
tallas, las unidades centrales de procesamiento (CPU),

Principales participaciones y valores de las exportaciones de equipos méviles, 2007-19,

en miles de millones de USD

2019

2015

20m

2007

0% 10% 20% 30% 40%

[ China (incluyendo Hong Kong) M Vietnam Corea del Sur

50% 60% 70% 80% 90%

Otros

Notas: China incluye a Hong Kong (RAE), en funcién del supuesto de que la mayoria de los equipos que se exportan desde Hong
Kong (RAE), se importan desde el continente y luego se vuelven a exportar, aunque no se declaran de esa manera. Los valores
de exportacién se calculan sumando las importaciones de todos los socios comerciales de cada declarante.

Fuente: COMTRADE de las Naciones Unidas., HS 851712 (Teléfonos para redes celulares o para otras redes inaldmbricas),

publicado en THUN et al,, 2022, p. 28.
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GRAFICO 4

Participacion en el costo de los componentes de teléfonos celulares, por subsistema y por pais, 2010 y 2019

Funcion por pais, 2010

Pais por funcién, 2019

PANTALLA (39%)

CPU (27%)
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B Sin datos

Fuente: I[HS Markit, sobre la base de los informes de 456 equipos (en promedio, 38 informes por afo),

publicado en THUN et al., 2022, p. 29

la memoria bésica, la conectividad de red y los circui-
tos integrados que realizan otras tareas inaldmbricas
(como el Bluetooth y el GPS). La concentracién geogra-
fica es significativa y est4 en aumento en los mercados
de esos dispositivos, pero estan distribuidos a lo largo
de distintos paises, y la contribucién de China es rela-
tivamente menor, segin se resume en el Grdfico 4, que
muestra las participaciones en el costo de una canasta
de 456 equipos segun los paises de las oficinas centra-
les de los principales proveedores de subsistemas. Las
empresas de Corea aumentaron su participacién en el
valor agregado en términos de subsistemas de pantallas
y memoria, mientras que las empresas con sede en Esta-
dos Unidos de disefio de semiconductores sin fabrica,
en especial Qualcomm, mantuvieron su posicién pre-
dominante en el terreno de los CPU (representan casi
tres cuartas partes del valor agregado), y aumentaron
su participacién en el valor de los médulos de radiofre-
cuencia, que administran la conectividad de red, del
49% al 69%. La reduccién de la participacién del valor
agregado a la categoria otras tareas inaldmbricas de los
proveedores estadounidenses, que pasé del 48% al 25%,
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podria reflejar la encapsulacién de esas funciones en el
CPU™. Como todos estos subsistemas son muy comple-
jos y exigentes en términos tecnolégicos y, por lo tanto,
presentan barreras al ingreso muy elevadas, la cifra es
elocuente respecto de cudn atado est4 el sector de equi-
pos moviles a una cadena de suministro global que estd
a la vez geogréficamente especializada en funcién de
cada subsistema y distribuida en términos generales.

[ 13 ] A fin de ofrecer detalles adicionales, el valor total

de los cinco subsistemas pas6 de USD 72,65 por equipo

en 2010 (en promedio, en 38 modelos) a USD 157,81 en

2019 (promedio de 40 modelos), un periodo en el que el
precio minorista promedio de los equipos de alta gama
también aumentd. Ademads, la mezcla de valor agregado

de los subsistemas también se modificé, como se ve en los
porcentajes de los rétulos del Gridfico 9. La participacion del
valor correspondiente a las pantallas baj6 del 39% en 2010

al 26% en 2019, mientras que la de la memoria basica pasé
del 18% al 33%. El valor agregado relativo de los subsistemas
de conectividad de red también aumenté (del 8% al 13%),
mientras que el valor de los demdas componentes inaldmbricos
bajé del 7% a solo el 2%, una tendencia que probablemente se
deba a la encapsulacién de esas funciones en el CPU.
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ANALISIS DE POLITICAS

La dispersién geografica de las funciones empresaria-
les enlas CGV es un 4rea de interés critica de larga data
para los encargados de disefiar politicas. Los paises
en desarrollo buscaron atraer y aprovechar las CGV
para crear oportunidades de desarrollo industrial y
mejoras (GIULIANI et al., 2005; GEREFFI, 1999, 2019;
BANCO MUNDIAL, 2015), mientras que las economias
desarrolladas temian a la pérdida de capacidades basi-
cas y aladislocacién econémica y social creada por el
modelo de offshoring. Actualmente, la pregunta pasé a
ser siy cdmo los paises pueden desacoplarse de las CGV.

El desacoplamiento puede ser mas dificil
delo que se cree

Mi posicién es que, en el caso de los MME —que repre-
sentan los sectores mas complejos y tecnolégicamente
dindmicos entre los sectores de alto volumen actuales—,
las interdependencias se han vuelto, segin la mayoria
de los indicadores practicos, en algo inamovible. Esto
se debe a que, en sectores como el de telecomunica-
ciones moviles, los procesos de mejora tecnolégica y
acumulacién funcional implican que los productos y
los servicios mejoran su rendimiento y suman capaci-
dades constantemente. La concentracién del mercado
en segmentos de cada MME tiende a conllevar una
especializacién en subsistemas tecnolégicamente exi-
gentes y dindmicos por distintos motivos.

En primer lugar, la profundidad de las capacidades
tecnoldgicas necesarias y las inversiones de capital,
enormes y constantes, que se requieren para man-
tenerse en la vanguardia de la tecnologia, generan
barreras al ingreso cada vez mas infranqueables. La
tercerizacién de insumos (aunque sean criticos) se
ha convertido en la norma porque, una vez superado
un nivel de complejidad determinado, es poco pro-
bable que cualquier empresa en el nivel del producto
final cuente con todas las capacidades necesarias o
los recursos de inversién necesarios para dominar
todos los insumos altamente especializados y tecno-
légicamente exigentes que se necesitan para que los
sistemas funcionen. Dada la competencia intensa, los
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compradores exigen cada vez mds de los proveedores,
y los rezagados en los mercados de subsistemas tien-
den a desaparecer o a migrar hacia sectores menos
exigentes, por lo que la base de proveedores de los sub-
sistemas y componentes clave tiene cada vez menos
participantes. En segundo lugar, tanto los integradores
dominantes de sistemas como las empresas oferen-
tes predominantes que suministran insumos clave
pueden, en ocasiones, acumular, junto con sus capaci-
dades, posiciones muy sélidas en términos de patentes,
que las protegen de los nuevos ingresantes al mercado,
controlan qué empresas tienen acceso a sus licencias
de propiedad intelectual, y ofrecen un flujo de ingre-
sos por licencias, lo que habilita un circulo virtuoso
de inversién adicional en la actividad de I&D que cred
la posicién dominante en primer término. En tercer
lugar, los propietarios de plataformas poderosas en
los MME, a veces, pueden obtener una posicién domi-
nante dentro de su nicho definiendo normas y reglas
de facto para las empresas que ofrecen subsistemas
complementarios.

A pesar de la tendencia a favor de la concentracién del
mercado en el nivel del sistema y del subsistema den-
tro de cada ecosistema, es poco probable que el MME
en su totalidad pase a comprender exclusivamente
mercados monopdlicos u oligopdlicos. La tendencia
potente a favor de la concentracién dentro de un MME
se ve compensada por la facilidad con las que nue-
vos participantes pueden sumarse en los margenes.
El ritmo acelerado de innovacién y acumulacién de
funciones que habilita la modularidad estd sumando
capas constantemente al MME, y la debilidad de los
vinculos y las interfaces modulares sélidas en los eco-
sistemas de plataformas crean oportunidades parala
adicién rdpida de complementos, y el uso de tecnolo-
gias de c6digo abierto y organizaciones de definicién
de estdndares globales ofrece oportunidades para que
los actores externos participen del disefio y la gober-
nanza del MME. El resultado es que los MME tienden
a segmentarse en una serie de mercados oligopdlicos,
y no en uno, y la fragmentacién del sistema general
contribuye a atenuar el poder hasta de los actores mas
predominantes.
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Las consecuencias imprevistas de las politicas
de desacoplamiento

Las actividades criticas y los subsistemas clave dentro
de un MME son, por definicién, unidades especiales
que residen dentro de lajurisdiccién de Estados-nacién,
pero hasta las naciones mds predominantes dentro
del MME advierten que tienen todas las capacidades
industriales o tecnolégicas necesarias fronteras aden-
tro. Este ofrece cierto grado de poder de negociacién
en el contexto de las disputas geopoliticas, pero como
ese poder estd distribuido alo largo de varios paises, se
generan diversas dificultades de politicas para los Esta-
dos-nacién. La primera es un problema de replicacién
o sustitucién. La escala y la complejidad de los MME
implican que cualquier pais o empresas que busque
controlar o capturar un sector geograficamente distri-
buido dentro de sus fronteras probablemente fracase.
La autosuficiencia exigiria niveles extraordinarios de
inversiones de capital y probablemente implicaria cos-
tos adicionales significativos producto de las pérdidas
de eficiencia. Los recursos de capital y conocimiento
necesarios, basicamente, superan lo que puede encon-
trarse en un pais determinado. De acuerdo con una
estimacién, para desarrollar la autosuficiencia en el
area de semiconductores, por ejemplo, se necesitaria
una inversién inicial de entre USD o,9 billones y USD
1.2 billones y una pérdida de entre USD 45.000 millo-
nes y USD 125.000 millones en concepto de costo de
eficiencia (VARAS et al., 2021). Ademas, la investigacién
sobre la historia de los cliisteres tecnolégicos muestra
que no emergen sino después de periodos prolonga-
dos de tiempo, por lo que son dificiles de replicar, en
especial en el corto plazo (STURGEON, 2000; ASHEIM
y GERTLER, 2006).

Las plantas de fabricacién de semiconductores (cono-
cidas en la jerga como fundiciones) son vistas como
altamente estratégicas, por ejemplo, y China, Esta-
dos Unidos, la Unién Europea, la Republica de Corea,
la India, Taiwdn, China y Jap6n estan posicionados
para gastar decenas de miles de millones para subsi-
diar la inversién privada en manufacturas e I&D. Sin
embargo, las funciones tienen sus propios ecosistemas
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complejos de insumos y complementos, y la repatria-
cién de nuevas fundiciones podria generar nuevas
vulnerabilidades en ecosistemas adyacentes o ubica-
dos mas arriba en la cadena de valor (véase TING-FANG
Y L1, 2022, donde se presentan mas detalles). Inclu-
so si los Estados optan por enfoques dirigidos como
esos, la multiplicidad de capas de los MME, repletos
de interdependencias, implica que los encargados de
disenar politicas tendran dificultades a la hora de
decidir exactamente dénde concentran su atencién.

La segunda dificultad es un problema de innovacién.
Es casi inevitable que socavar las capacidades distri-
buidas y especializadas que impulsan la innovacién
en cualquier sector global complejo y con un nivel
intensivo de conocimiento redunde en productos y
servicios que se encuentren varias generaciones por
detras de la frontera, principalmente por el tiempo
que llevaria generar algo similar a un sector autarqui-
co. Silas empresas nacionales quedaran aisladas de los
MME, correrian el riesgo de separarse de la compleja
interaccién de innovacién que se da independien-
temente en cada nodo y luego se conecta mediante
vinculos modulares para crear productos y servicios
extraordinariamente complejos y altamente funcio-
nales, como los de las telecomunicaciones méviles.
Incluso en términos mas profundos, es posible que
todo el sistema de innovacién sectorial se vea inte-
rrumpido y degradado si los actores y participantes
clave son excluidos o se retiran.

La tercera dificultad se relaciona con el problema del
cambio rapido e impredecible. La enorme complejidad
geogréficay funcional de los MME, comparada con la
de estructuras mas discretas de la economia global,
como las empresas multinacionales o las CGV mas
sencillas, implica que las interrupciones, como las
prohibiciones al comercio basadas en resultados y los
shocks geopoliticos y ambientales ex6genos que sufren
las cadenas de suministro, pueden llegar repenti-
namente y desde lugares imprevistos. Si bien esto
representa un incentivo a favor del desacoplamiento,
la paradoja radica en que las politicas tendientes a
reducir el riesgo pueden tener consecuencias impre-
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vistas serias a medida que los shocks se amplifican y
se propagan a lo largo de los sectores complejos de
formas que son dificiles de predecir. Es posible que
los encargados de disefiar politicas tengan dificul-
tades para reaccionar con la sensatez y la velocidad
necesarias, ya que los resultados de las batallas de
competencia en sectores complejos y dindmicos solo
pueden apreciarse retrospectivamente.

La paradoja de las politicas

En situaciones de tensidn, la especializacién vertical
geografica en los MME puede exacerbar o generar
problemas geopoliticos. Dado que la concentracién
geografica, medida segiin la ubicacién de las oficinas
centrales de las empresas, a menudo acenttia el nivel
de concentracién de mercado en una capa o un nodo
de un MME —un subsistema de una estructura de
mercado oligopdlica puede ser un monopolio a nivel
del pais si todas las empresas principales residen en
un solo pais-, se necesita relativamente poco para
interrumpir el suministro de insumos criticos o utili-
zarlos como instrumentos de la politica de seguridad
nacional o industrial. Esos cambios, sin embargo,
crean incentivos poderosos para que los socios comer-
ciales tomen medidas opuestas a fin de reducir sus
propias vulnerabilidades.

Mientras los MME generan presiones a favor del des-
acoplamiento, existe un conjunto de presiones opuestas
generado por las mismas circunstancias. Como la sus-
titucién de productos, subsistemas o componentes que
implica un uso intensivo de tecnologias (o delos clisteres
tecnoldgicos en los que se crean) es muy probablemente
imposible en términos practicos o un proyecto de largo
plazo y prohibitivamente costoso, una fuente de vulne-
rabilidades adicionales e imprevistas, los MME generan
presiones a favor de la busqueda de consensos y la coo-
peracién en términos geopoliticos.

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 361

Las dificultades son notables. Las CGV y los MME que
surgieron desde la década de 1990 generaron resul-
tados destacables: las empresas lograron ampliar su
escala, especializarse e innovar a un ritmo inédito.
Sin embargo, las mismas circunstancias que posibi-
litaron esos enormes beneficios —en particular, la
fragmentacion de sectores complejos en capas de eco-
sistema especializadas con concentracién de mercado
en distintos nodos— también crearon una multipli-
cidad de vulnerabilidades. Esto se ve acentuado por
la fragilidad de la cadena de suministros relaciona-
da con la adopcién generalizada del modelo lean, o
los inventarios de trabajo en curso justo a tiempo, ya
que los insumos y materiales que no pueden usar-
se de inmediato son considerados un derroche, y se
busca reducirlos o eliminarlos. Asi, tal vez de forma
poco sensata si lo analizamos retrospectivamente,
los preceptos del modelo lean se aplicaron incluso
mientras la geografia de las manufacturas se torna-
ba globalmente distribuida y organizacionalmente
fragmentada. La fragilidad se incorporé a un sistema
que, a causa de la especializacién vertical geografica,
tiene mds probabilidades de fallar en contextos de
tensiones geopoliticas.
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COMENTARIOS FINALES

Los sistemas empresariales globales, la infraestructu-
ray las relaciones de tercerizacién que se acumularon
desde la década de 2000 desarrollaron un carcter nota-
blemente interdependiente, en particular en el sector
mas tecnolégicamente dindmico: las TIC. Ademas, la
interdependencia se ve impulsada por la complejidad
tecnoldgica, que explica por qué ningun pais tiene la
capacidad de crear sistemas completos. Las empresas de
un Estado-nacién determinado dependen de empresas
de muchos otros paises para concretar sistemas finales
de vanguardia que pueden producirse en volimenes
elevados. Si bien los MME no son el inico motivo por
el que pueden generarse vulnerabilidades geograficas
(el suministro de minerales criticos, como el cobalto,
estd restringido geogrificamente a causa de acciden-
tes geoldgicos, por ejemplo), y no todos los sectores se
caracterizan por la existencia de MME, es suficien-
temente claro que la colonizacién de varios sectores
por parte del MME de las TIC, y los estdndares que lo
rigen, es un proceso que esta claramente en marcha,
lo que eleva la importancia en términos estratégicos
y de politicas.

La consecuencia es que la intervencién agresiva en
los MME no es una decisién recomendable. Es pro-
bable que los costos y el potencial de consecuencias
imprevistas sean impredecibles y astronémicamente
elevados.
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Entre los extremos de reconstruir sectores masiva-
mente modulares (con toda su complejidad) a nivel
nacional y de tratar de mitigar cada interrupcién de
la cadena de suministros a medida que surge (es decir,
apagando incendios constantemente), existe un enorme
espacio intermedio de opciones que incluyen combina-
ciones de reservas estratégicas y modificaciones de la
cooperacién internacional que admiten cierto grado
de riesgo relacionado con la cadena de suministro glo-
bal. Si es poco probable que el desacoplamiento genere
resultados positivos, es mejor comenzar el arduo tra-
bajo de reconstruir un sistema global que permita
rastrear, regular y distribuir realmente la riqueza y
las oportunidades que fluyen desde los sectores glo-
bales. En ese sentido, las dificultades de la politica
sectorial se parecen a las dificultades que plantean la
pandemia y la emergencia climatica, que no pueden
controlarse dentro de las fronteras de los paises. Por
ese motivo, son desafios colectivos a escala global que
deben abordarse colectivamente.
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. INTRODUCCION

L DESEMPENO ECONOMICO DE AMERICA

Latina y el Caribe (ALC) en las tltimas décadas
ha sido claramente decepcionante. En 1990 el PBI per
cdpita de la regién alcanzaba los 10.571 ddlares cons-
tantes de Paridad de Poder Adquisitivo (PPP); EEUU
registraba en aquel momento un PBI por habitante de
40.451 ddlares (datos del Banco Mundial). En 2021 el
PBI per capita de ALCllegaba a USD 15.701 contra USD
63.069 de los EEUU. Esto implica que, vis a vis el PBI por
habitante de EEUU, el promedio de ALC bajé de 26 a
25% entre ambos afios. En otras palabras, contrario a las
expectativas de las teorias del crecimiento que sugieren
que los paises en desarrollo deberian converger hacia
los niveles de ingreso de las naciones ricas, en el caso de
ALC la brecha se amplié. Este patrén contrasta con el
de varios paises de Asia Emergente que lograron acor-
tar sensiblemente la brecha de ingresos con respecto
a los paises avanzados; por ejemplo, el PBI per cépita
del grupo de naciones agrupadas bajo la categoria Asia
Oriental y Pacifico del Banco Mundial (sin incluir a las
de altos ingresos de ese grupo) pasé de representar un
5% del de los EEUU en 1990 a un 24% en 2021.

Hay, por supuesto, casos exitosos de paises de la regién
que si han experimentado un marcado crecimiento en
esos afos e incluso han logrado acortar de manera visi-
ble la brecha de ingresos con los EEUU; son los casos,
por ejemplo, de Republica Dominicana, Costa Rica,
Uruguay o Chile. Sin embargo, esto contrasta contra
los retrocesos observados en las naciones mas grandes,
como Brasil y México, y el estancamiento relativo de
paises como Argentina o Colombia.
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La dificultad para converger hacia los niveles de ingreso
de las naciones avanzadas esta estrechamente ligada
con lamagra evolucién de la productividad en la regién.
Mientras que el nivel promedio de la productividad
laboral de ALC se alej6 del de los paises avanzados
desde los '8o hasta nuestros dias, lo contrario ocurrié
con el promedio de la productividad de las regiones
emergentes (DIEPPE, 2021). A su vez, entre fines de los
'60 y el presente la productividad total de factores tuvo
una contribucién nula o incluso ligeramente negativa
al crecimiento del PBI en la regién (PNUD, 2021).

En tanto, si bien se registraron avances sustanciales
en materia social en los primeros afios del nuevo siglo
(las tasas de pobreza y pobreza extrema cayeron de
45,6 227,8% y de 11,6 a 7,8% entre 2003 y 2014, segin
datos de CEPAL), parte de esas ganancias se evapo-
raron en los afios mds recientes y en 2020 las tasas
respectivas habian subido a 33 y 13.1% respectivamen-
te. El coeficiente de Gini, en tanto, bajé de manera
sostenida entre 2003 y 2018, pero volvié a registrar un
nuevo repunte en 2020. Aunque la pandemia obvia-
mente tuvo responsabilidad en las cifras de 2020, en el
caso delos indicadores de pobreza los mismos venian
subiendo ya desde afios previos, lo cual muestra que
una parte de las mejoras previas tenia un componente
ciclico. De hecho, aun considerando los avances en el
indice de Gini, todavia América Latina es una de las
regiones mas desiguales del mundo (PNUD, 2021).

Los factores que estdn detras de este pobre desempe-
flo econémico y social son variados y han sido objeto
de repetidos diagndsticos por parte de organismos
internacionales y regionales, gobiernos nacionales,
instituciones académicas y expertos. Uno de los ele-
mentos que emerge habitualmente como parte de
estos diagndsticos remite a la forma e intensidad con
las cuales la regién se inserta en la economia global.

El tema ciertamente es bastante antiguo, y se remon-
ta al menos a las criticas que ya en los afios 50 se
hacian a un modelo exportador fuertemente basado
en commodities, y expuesto a lo que en aquel momento
se caracterizaba como deterioro secular de los tér-
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minos de intercambio. Décadas mds tarde, y en el
medio de la llamada década perdida y la incubacién
del Consenso de Washington, las criticas pasaban por
el cardcter excesivamente cerrado que habia adquirido
buena parte de las economias de América Latina tras
la adopcién del modelo de industrializacién sustitu-
tivo de importaciones, con las consiguientes pérdidas
de eficiencia y bienestar.

Ya en el nuevo milenio -y en un contexto de genera-
lizada decepcién con los resultados de los programas
de reforma adoptados en los '9o-, la emergencia del
super ciclo de precios de los commodities generd, en
particular en América del Sur, un debate en torno
a los posibles impactos desindustrializantes de ese
episodio (con referencias a la llamada enfermedad
holandesa), asi como también a la necesidad de que la
region aprovecharala bonanza de precios para mejo-
rar de manera significativa los fundamentos de la
gestién macroecondmica, asi como los factores de
competitividad sistémica de sus economias. Mientras
que efectivamente varios paises de la regién hicieron
progresos en materia de sustentabilidad macroeco-
ndémica, asi como, tal como se menciond antes, en
varios indicadores sociales clave, las mejoras en los
factores clave de la competitividad y en el plano de
la diversificacién productiva, fueron mucho menos
relevantes; el boom de commodities fue, entonces, una
nueva oportunidad perdida para la regién (SINNOTT
et al, 2011; OCAMPO, 2017a).

Es en este mismo marco en el que se comenz6 a pres-
tar mds atencién a la insercién de América Latina
en las llamadas cadenas globales de valor (CGV). La
relevancia del tema deriva del hecho de que en las
ultimas décadas el comercio internacional se organizé
crecientemente en torno a dichas cadenas, alavez que
la evidencia disponible sugiere que la participacién
en aquéllas es fuente no solo de creacién de empleos
y generacién de divisas, sino también de ganancias de
productividad para las economias y empresas involu-
cradas (BANCO MUNDIAL, 2020).
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Diferentes estudios han mostrado que la insercién de
América Latina en las CGV es menos intensa que en
otras regiones, tanto desarrolladas como emergen-
tes, y que raramente logra adentrarse en las etapas
mas complejas (donde se genera el grueso del valor
agregado) de dichas cadenas (CADESTIN et al, 2016;
TIMMER et al, 2018). En el escenario antes descripto
de dominancia de las CGV en la economia mundial,
esos rezagos podrian constituir otro de los frenos al
crecimiento sostenido de la regién.

Un conjunto de episodios ocurridos en los tltimos afios
(e.g. la pandemia del COVID-19, las crecientes tensiones
geopoliticas entre China y Estados Unidos, la guerra
Rusia-Ucrania) podrian estar generando un nuevo esce-
nario global, en el cual las cadenas de valor tienden a
acortarse, para reducir la dependencia de aprovisiona-
miento proveniente de zonas geograficas distantes, y a
hacerse mas regionales (un proceso también estimulado
por la necesidad de disminuir la huella de carbono, por
la via de reducir las distancias recorridas por los insu-
mos y bienes que circulan a través de esas cadenas).
Al mismo tiempo, en muchos gobiernos —incluyendo
notoriamente el de los EEUU- se ha instalado el obje-
tivo de evitar que funciones o producciones criticas
dentro de las CGV se localicen en naciones potencial-
mente hostiles. En este contexto surge la pregunta por
la posible oportunidad que enfrentaria América Latina
para beneficiarse de esta reorganizacién, partiendo en
particular de su cercania con los EEUU, del hecho de
que muchas naciones de la regién tienen tratados de
libre comercio con dicho pais, y de que se trata de una
zona libre de conflictos armados. Asi, la regién podria
beneficiarse de la posible tendencia de las empresas glo-
bales alocalizar sus cadenas de suministro en regiones
vecinas y amigas. La motivacién del presente trabajo,
en este escenario, es contribuir a la reflexién sobre el
tipo de oportunidades que podria capturar la regién e
identificar las condiciones para aprovecharlas; en otras
palabras, se trata de explorar los factores que podrian
permitir que, a diferencia de episodios pasados, esta
vez ALC aproveche las oportunidades que le brinda el
mundo para poner en marcha un proceso de crecimien-
to sostenido, inclusivo y sustentable.
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El articulo se estructura del siguiente modo. La préxima
seccién examina las tendencias recientes de la econo-
mia global y analiza los factores que podrian llevar a
una reorganizaciéon de las CGV. En la seccion 3 se discute
brevemente la relevancia de los procesos de insercién y
escalamiento en CGV desde el punto de vista de los pai-
ses emergentes. La seccion 4 presenta un diagnéstico de
los actuales patrones de integracién de ALC en la econo-
mia internacional. Finalmente, la seccion 5 identificalas
principales oportunidades que podrian generarse para
ALC en el nuevo escenario global, asi como los desafios
que emergen para capturarlas, e incluye algunas suge-
rencias de politica para las naciones de la region.
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2. éHACIA UNA REORGANIZACION
DE LAS CADENAS DE VALOR?

Hasta la crisis financiera global de 2008 el mundo
venia asistiendo al aparentemente imparable ascen-
so de la llamada globalizacion. Asi, mientras que entre
1970y 1990 el peso del comercio de bienes y servicios
en el PBI global pasé de 13,6 a 19,3% (con un largo
estancamiento en los '80), en 2008 dicha cifra llega-
ba a cerca de 31%, tras casi 20 afios de crecimiento
practicamente ininterrumpido. En tanto, aunque con
una trayectoria mas oscilante, los flujos de Inver-
sién Extranjera Directa (IED) siguieron una dinamica
similar. El promedio anual del ratio flujos de IED/PBI
global fue de 0,6% en los '80, 1,3% en los '90 y 2,3% en
los 2000 (con un pico de 4% en el afio 2000) —en todos
los casos las cifras se basan en datos dela UNCTAD-.

La expansi6n tanto del comercio como de la IED estuvo
estrechamente asociada a la creciente fragmentacién
geogréfica de la produccién de bienes y servicios que
dio lugar al despliegue de las CGV. Un ejercicio de des-
composicién del destino del conjunto de las actividades
productivas desarrolladas en la economia mundial -
medidas en valor agregado®-revela que las destinadas
al comercio internacional expandieron su peso del 15
al 20% del total entre 1995 y 2008 (DOLLAR, 2017).
Entre estas ultimas, el comercio asociado a cadenas
complejas (donde el valor agregado generado en un pais
cruza las fronteras mas de una vez), crecié més que el
comercio tradicional (e.g. el caso ricardiano, prendas de
vestir inglesas contra vino portugués) y que el basado en
cadenas simples (el valor agregado incorporado en bie-
nes y servicios intermedios cruza las fronteras una sola
vez). Durante el citado periodo el intercambio dentro
de las CGV oscil6 entre el 60-67% del total del comer-
cio internacional (DOLLAR, 2017). A su vez, los paises
se pueden integrar en ese intercambio a través de dos
modalidades basicas: a) hacia atras: incorporando insu-
mos intermedios importados en sus exportaciones); b)
hacia adelante: proveyendo insumos (bienes y servicios)
que son parte de las exportaciones de terceros paises.

[ 1] Estas cifras se obtienen de la base Trade in Value Added
(TIVA), una iniciativa conjunta de la OECD y la OMC http://
stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TIVA 2018 Ci
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Una de las fuerzas basicas detras de la formacién de
CGV es la posibilidad de combinar las tecnologias
desarrolladas en paises desarrollados con mano de
obra de salarios relativamente bajos en paises en desa-
rrollo (BALDWIN, 2011). Esto se hizo posible gracias
a la combinacién de dos tendencias: a) la baja de los
costos de transporte de bienes, personas, capitales e
ideas (no hablamos solo de los costos fisicos, que se
reducen gracias al avance tecnoldgico, sino también
de los regulatorios, al calor de los procesos de libera-
lizacién y desregulacién); b) el acelerado despliegue
de las Tecnologias de la Informacién y las Comunica-
ciones (TICs), que han reducido el costo de generar,
transmitir y almacenar informacién, asi como los
costos y tiempos requeridos para coordinar activi-
dades a distancia.

A partir de la crisis de 2008 el proceso de expansion
dela globalizacién tuvo un freno. El comercio de bie-
nes y servicios (medido contra el PBI global), luego de
un brusco hundimiento en 2009, parecié retomar su
marcha ascendente hasta 2011, cuando casi volvié a
alcanzar los niveles de 2008. Sin embargo, a partir de
alli ingresé en un sendero oscilante y en 2021 toda-
via no habia recuperado el nivel de 2008 (datos del
Banco Mundial). En tanto, el promedio de los flujos
de IED contra el PBI global en la década de 2010 se
ubicé en un 2%, debajo de las cifras de la década pre-
via. Méas atn, entre 2015 y 2019 dicho ratio registré
sucesivas caidas, pasando de 2,8 a 1,7% (datos de la
UNCTAD). En consonancia con estos procesos, se
frené la tendencia a la expansién del comercio orga-
nizado en CGV. Tras una fuerte caida en 2009, dicha
modalidad de comercio volvié a crecer en 2010 y 2011.
Luego ingresé en un sendero oscilante, aunque man-
teniéndose bisicamente en torno a los niveles de los
afos recién mencionados hasta 2019, para, previsi-
blemente, mostrar un descenso importante en 2020
con la pandemia (ASIAN DEVELOPMENT BANK y otras
organizaciones, 2021).
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;Qué factores pueden estar detrds de la desaceleracién
del proceso de globalizacién post crisis de 2008? Entre
los principales se incluyen: a) la propia desaceleracién
del crecimiento y la debilidad de la demanda agrega-
da a nivel global; b) efectos composicién resultantes
de que estan creciendo mas las economias con menor
peso relativo del comercio (e.g. China, donde de hecho
el ratio comercio/PBI bajé de 64 a 32% entre 2006 y 2019)
y/o bien estan creciendo mas las actividades menos
intensivas en comercio (e.g., los servicios y los bienes de
consumo —que son menos dependientes del comercio que los
bienes durables o los bienes de capital); ¢) la finalizacién
del proceso de integracién de las economias de Europa
del Este y de China al sistema de comercio global (en
este caso el crecimiento previo del comercio habria
sido un fenémeno transicional): d) la sustitucién de
importaciones de bienes intermedios por produccién
local en China; e) los cambios tecnolégicos que pue-
den haber dado lugar a un reshoring (retorno al pais de
origen de tareas previamente offshorizadas) de activi-
dades hacia las naciones avanzadas; f) el ascenso de
los costos de la mano de obra en muchas economias
emergentes y la dificultad para progresar en mayores
reducciones de costos de transporte, ambos factores
que desincentivan nuevos avances en los procesos de
fragmentacion de la produccién; g) la adopcién de
medidas proteccionistas y de apoyo fiscal a las indus-
trias nacionales en varias naciones desarrolladas, en
el marco del descontento de varios actores politicos y
sociales con relacién a los efectos de la globalizacién,
la preocupacién por el control de sectores estratégicos
y la necesidad de promover la creacién de empleos,
entre otras motivaciones (FMI, 2016; BORIN et al, 2017;
EUROPEAN CENTRAL BANK, 2016; TIMMER et al, 2016;
DEGAIN et al, 2017; HOEKMAN, 2015; WANG et al, 2017).

Pero hay un proceso que no se detuvo incluso durante
el periodo mds reciente de desaceleracién de la glo-
balizacién: el ascenso de la participacién de Asia en
la economia global. El peso del Sur, Este y Sureste de
Asia (excluye Jap6n) en las exportaciones globales de
bienes subi6 de 7 a 11, 17, 22 y 30% en las décadas del
'70, '80, '90, 2000 y 2010 respectivamente. Entre 1990
y 2019 China pas6 del 2% al 13% de las exportaciones
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globales de bienes; en el caso de las importaciones
el ascenso fue de 1,5 a 11%. Lo mismo ocurrié con la
[ED. En cuanto a la entrante, el peso de las citadas
regiones asidticas crecié de 8,5 a 26% entre los ‘7o y la
década del 2010 (para China el aumento fue de 0 a mas
de 8%). En el caso de la IED saliente, en la década de
los '70 practicamente no se registraban emisiones de
IED desde las economias emergentes de Asia; para los
'2010 su participacién llegaba al 23% (China aportaba
cerca de 9% del total global) —todos estos datos son
de fuente UNCTAD. En otras palabras, el centro de
gravedad de la economia mundial se ha venido des-
plazando sin pausa en direccién a Asia en las tltimas
décadas, incluso tras el freno al avance de la integra-
cién global luego de la crisis de 2008.

El ascenso de Asia también implicé cambios impor-
tantes en el tablero de las CGV. La red de comercio
mundial en las tltimas décadas aparece concentra-
da en tres areas: América del Norte (con un hub en
EEUU y estribaciones hacia México y América Central
y, en mucho menor medida, hacia América del Sury
el Caribe), Europa (con hub en Alemania) y Asia (pri-
mero con hub en Japoén y desde hace varios afios en
China) —obsérvese que en los tres casos hay paises
desarrollados involucrados; en ninguna subregién
integrada solo por paises en desarrollo se registran
similares niveles de integracién y despliegue de cade-
nas de valor a nivel regional. En esas dreas conviven
economias con diferentes niveles de productividad,
tecnologias y salarios; esto facilita la divisién del tra-
bajo intra-regional en base a la deslocalizacién de
tareas, ayudada asimismo por la cercania geografica
(y en la mayor parte de los casos también cultural)
y la existencia de acuerdos que reducen las barreras
al comercio y homogeneizan regulaciones y estanda-
res. Esto implica, ademds, que la fragmentacién del
comercio en las cadenas de valor sea més regional que
global; en 2017, con variaciones segtn el tipo de cade-
nas (simples-complejas) y la modalidad de integracién
(hacia atras-hacia adelante), la fraccién del comercio
intra-regional sobre el comercio total en las 3 regiones
mencionadas oscilaba en torno al 50%, con picos de
mds de 60% en el caso de Europa y una menor inci-
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dencia relativa en el NAFTA. Lo notable es que entre
2000y 2017 el share del comercio intra-regional solo
crecié en Asia, mientras que observo retrocesos leves-
moderados en América del Norte y Europa, a expensas
de un avance relativo del comercio de ambas regiones
con Asia (WTO y otras organizaciones, 2019).

En este contexto, también comenzaron a modificarse
las orientaciones de politica en los principales polos de
la economia global, ala vez que se observé un incremen-
to de las tensiones entre esos actores. Ya en 2015 China
lanzd4 la iniciativa Made in China 2015, la cual buscaba,
entre otras cosas, promover el liderazgo tecnoldgico
global del pais asiatico y elevar el nivel de autoabaste-
cimiento de materias primas, insumos y componentes;
en paralelo, el gobierno comenz6 a impulsar un nuevo
balance en la estrategia de crecimiento del pais, con
mayor énfasis en el consumo interno y menor peso de
las exportaciones. En tanto, ya desde la administracién
Obama comenzaron a escalar las tensiones con China,
en 4reas tales como proteccién de la propiedad intelec-
tual (los EEUU se quejan de que las empresas chinas se
aprovechan indebidamente de los activos tecnoldgicos
de las firmas estadounidenses gracias a la laxitud del
gobierno chino en la materia), politica cambiaria (con
acusaciones al gobierno chino sobre practicas de sub-
valuacién cambiaria) y empresas estatales (las cuales
gozarian de ventajas espurias debido a los subsidios
que reciben del gobierno chino). Por cierto, mas alla de
la legitimidad o no de estas quejas, estd claro que las
mismas surgen de las preocupaciones estadounidenses
en torno al ascenso de China como potencia comercial
y tecnolégica global.

Estas tensiones fueron llevadas a un nuevo nivel a par-
tir de 2017 con el inicio de la administracién Trump,
uno de cuyos objetivos declarados fue la busqueda
activa delarelocalizacién de empresas estadouniden-
ses con inversiones en el exterior hacia el territorio
de los EEUU (reshoring), busqueda de la cual forma-
ron parte la reforma impositiva adoptada en 2017, la
escalada de la confrontacién comercial y tecnolégica
con China yla renegociacién del North American Free
Trade Agreement (NAFTA) —que se convirtié en el
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United States-Mexico-Canada Agreement (USMCA)-,
entre otras iniciativas. Pero las preocupaciones en
torno a cuestiones de liderazgo estratégico no se dan
unicamente en EEUU. Solo como muestra citemos la
Guidance to the EU Member States concerning FDI, free
movement of capital from third countries, and the pro-
tection of Europe’s strategic assets® emitida en marzo
de 2020 por la Comisién Europea. Este documento
advierte de los riesgos de compras de empresas euro-
peas por parte de firmas extra-zona (con foco en las
de capital estatal) en las industrias estratégicas de
la Unién Europea y llama a reforzar y coordinar los
mecanismos de monitoreo entre los paises miembro.

El episodio COVID-19 y, mas recientemente, la gue-
rra Rusia-Ucrania, han generado nuevas tensiones
sobre la organizacién de la produccién y el comercio
en torno a las CGV. En particular, ambos episodios
han tenido severos impactos en las cadenas de apro-
visionamiento de un amplio conjunto de sectores,
dando lugar a preocupaciones en torno a la robustez
y resiliencia3 de dichas cadenas ante la eventual apa-
ricién de nuevos episodios disruptivos.

Por un lado, las empresas que gobiernan las CGV se
han replanteado sus estrategias de aprovisionamien-
to y en un alto nimero de casos han expresado su
intencién de relocalizar actividades en sus paises de
origen (reshoring) o en regiones cercanas (nearsho-
ring) —ver por ejemplo KEARNEY (2022). En paralelo,
varios gobiernos de paises avanzados también estin
promoviendo activamente esos movimientos, inclu-
yendo por cierto a la Administracién Biden, que ha
ordenado la revisién de varias cadenas estratégicas
con dicho fin. La Secretaria del Tesoro de dicha Admi-

[ 2] https://www.europeansources.info/record/
guidance-to-the-member-states-concerning-foreign-direct-

investment-and-free-movement-of-capital-from-third-
countries-and-the-protection-of-europes-strategic-assets/

[ 3] MIROUDOT (2020) distingue resiliencia (capacidad de
retornar a niveles aceptables de produccién tras una crisis) de
robustez (capacidad de mantener las operaciones durante una
crisis).
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nistracién, Janet Yellen, usé el término friendshoring
para referirse a la relocalizacién de actividades hacia
paises politicamente amigos y/o con los que los EEUU
tienen tratados de libre comercio. Otros gobiernos que
han tomado iniciativas en similar direccién incluyen
alos de Corea, Jap6n y a la Unién Europea.

Del otro lado, varias naciones emergentes han comenza-
do a promoverse activamente como destinos potenciales
para el nearshoring. En nuestro continente podemos
mencionar, a modo de ejemplo, los casos de Colom-
bia, Costa Rica y Republica Dominicana. A la vez, el
Banco Interamericano de Desarrollo ha estado apoyan-
dola elaboracién de estrategias nacionales que busquen
aprovechar las oportunidades que pueden generarse
gracias a la reorganizacién de las CGV y la busqueda
de las empresas de los paises occidentales de reducir
su dependencia de suministros provenientes de Asia.

Para completar el anélisis respecto de las posibles
dindmicas asociadas a la reorganizacién de las CGV
es importante tener en cuenta otros factores que pue-
den influir sobre esos procesos, a saber:

> La probable aceleracién de las tendencias a la auto-
matizacién y digitalizacién de tareas post-COVID,
que tendra impactos significativos sobre el volumen
y composicién de la demanda de empleo en la mayor
parte de los sectores econémicos y podria también
tener consecuencias sobre las decisiones de locali-
zacién dentro de las CGVA.

> Una mayor demanda social para adoptar politicas
publicas dirigidas a mitigar el cambio climético, con
las consecuentes presiones asociadas a la necesidad
de reducir el impacto de las actividades productivas
sobre el ambiente. Estas presiones probablemente
induzcan, entre otras consecuencias a buscar un
acortamiento de las cadenas de valor a fin de dis-
minuir las emisiones asociadas al transporte de
mercancias, asi como a un mds acelerado reemplazo
de las fuentes de energia no renovables por otras de
caracter renovable y mas amigables con el ambiente.
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> Finalmente, dentro del llamado Marco Inclusivo
BEPS (G20/OECD)5 se arrib6 en junio de 2021 a una
serie de consensos, que incluyen la fijacién de una
tasa minima global del 15% para el impuesto a la
renta corporativa. Si bien los aspectos concretos
de la aplicacién de esta iniciativa atn estdn por
definirse, y el propio acuerdo contiene una serie de
elementos que atendan en parte los impactos de la
nueva regla, es esperable que su implementacién
genere desafios para los paises, como es el caso de
varios de ALC, que basan una parte importante de
su esquema de atraccién de inversiones en exone-
raciones tributarias sobre el impuesto a la renta
corporativa.

Para cerrar esta seccidn, vale la pena revisar la evi-
dencia empirica respecto del impacto de anteriores
eventos disruptivos o de iniciativas previas de politica
publica sobre la organizacién de las CGV. Un antece-
dente que ha sido muy citado en la literatura reciente

[ 4] En cuanto a la automatizacién, el reshoring puede

verse estimulado en tanto pierde peso relativo una de las
principales motivaciones para la deslocalizacién de tareas
en el exterior (el aprovechamiento de menores costos
laborales en los paises emergentes). Algunos trabajos
confirman esta intuicién —hay una relacién inversa entre
automatizacion en paises desarrollados y empleo en paises
en desarrollo (CARBONERO et al, 2018). Sin embargo, otros
estudios sugieren que si bien la automatizacién puede
reducir la demanda de importaciones provenientes de paises
en desarrollo en productos trabajo intensivos, al permitir
mayores escalas de produccién en los paises avanzados
promueve mayores importaciones de bienes intermedios en
sectores como automotriz, electrénica, metales, plastico,
magquinaria y quimicos (ARTUC et al, 2018; Banco Mundial,
2020); tampoco se encuentra evidencia clara de relaciones
directas entre niveles de robotizacién en cada pais y la
respectiva participacién en CGV (SERIC y WINKLER, 2020).
Asimismo, otras innovaciones tecnolégicas (e.g. blockchain)
pueden ayudar a una mejor coordinacién y control de las CGV
mitigando el efecto de eventos disruptivos (UNCTAD, 2020).

[ 5] El Marco Inclusivo BEPS (Base Erotion and Profit
Shitfting) se establecié en 2016 con el objetivo principal de
aglutinar a los paises interesados en combatir las practicas
de planificacién fiscal que llevan adelante las empresas
multinacionales aprovechando las diferencias entre los
sistemas tributarios nacionales.
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es el del terremoto y tsunami ocurridos en Japén en
2011y sus impactos sobre el comercio de autopartes;
la evidencia muestra que en el largo plazo los paises
productores de automéviles redujeron su dependen-
cia de importaciones de partes desde aquel pais, pero
ello no vino de la mano de un reshoring o nearshoring
o de la diversificacién de fuentes de abastecimiento,
sino del reemplazo de la provisién desde Japén por
otros origenes. La hipétesis principal es que son pocas
las locaciones con empresas capaces de cumplir los
estandares requeridos por la industria automotriz y
que las terminales prefieren desarrollar relaciones
de largo plazo con proveedores que han probado ser
eficientes (FREUND et al, 2020).

¢Qué ocurrié con las mencionadas iniciativas de la
Administracién Trump que buscaban el retorno de las
corporaciones estadounidenses hacia su pais de origen?
Sibien la evidencia disponible dista de ser concluyente,
la misma sugiere que su efectividad habria sido baja,
y mayormente habrian impulsado la relocalizacién
de actividades desde China hacia otros socios comer-
ciales (principalmente en Asia, y en menor medida en
México y América Central) (ver los estudios y encues-
tas de KEARNEY®, RABOBANK’, AMERICAN CHAMBER
OF COMMERCE DE SHANGHAI®, FDI INTELLIGENCE? y
CHAERONWONG et al, 2022).

En cuanto al periodo mas reciente, si bien por supues-
to todavia es temprano para definir tendencias, vemos
por un lado muchas encuestas que muestran una clara
preferencia de las empresas globales por reorganizar
sus cadenas de valor en busqueda de mayor robustez y

[ 6 ] https://www.kearney.com/operations-performance-
transformation/us-reshoring-index/full-report

[ 7] https://economics.rabobank.com/publications/2020/july/
decoupling-us-china-supply-chains/

[ 8 ] https://www.co-production.net/mexico-manufacturing-

news/companies-leaving-china
[ 9] https://www.fdiintelligence.com/article/77730

[ 10 ] https://www.kearney.com/operations-performance-
transformation/us-reshoring-index
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seguridad (y en el caso de las firmas estadounidenses
una busqueda de deslocalizar operaciones en Asia para
ubicarlas en su pais de origen o en México y América
Central), pero los datos concretos disponibles hasta el
momento no muestran ain movimientos claros en ese
sentido. Asi, por ejemplo, la IED arribada a China en 2021
alcanz6 niveles record en valores corrientes, mientras
que el Reshoring Index que calcula Kearney (basado en
el porcentaje de importaciones de EEUU desde 14 paises
emergentes asiaticos sobre la produccién industrial de
aquel pais) bajo tanto en 2020 como en 2021 (esto es, la
proporcién de importaciones desde Asia sobre produc-
cién industrial en EEUU subié en ambos afios)*°.

Estos hallazgos no resultan sorprendentes conside-
rando que el avance del reshoring/nearshoring puede
resultar dificil en ciertos casos, ya que las relaciones de
subcontratacién en muchas industrias implican el desa-
rrollo de relaciones de confianza y cooperacién de largo
plazo. Asimismo, las capacidades necesarias para par-
ticipar en ciertas etapas de las CGV no son facilmente
replicables. La diversificacion de fuentes de aprovisio-
namiento también implica incurrir en mayores costos
de coordinacién y por otro lado muchas tareas requieren
una escala minima para desarrollarse eficientemente
(ALVIAREZ y BLYDE, 2020). Téngase en cuenta también
que las empresas globales estan condicionadas por con-
sideraciones de orden estratégico (e.g. mantener buenas
relaciones con los gobiernos de China y otras naciones
asiaticas, ya que los mercados de esas regiones segui-
ran siendo muy importantes a futuro), lo cual también
puede limitar sus decisiones de relocalizacion.

Todo esto no significa que las cadenas no vayan a reor-
ganizarse, pero el proceso puede ser gradual y diverso
en intensidad y caracteristicas segin sectores y cade-
nas. Asimismo, queda por verse si el acortamiento de
las cadenas de valor, en el caso del continente america-
no, implica oportunidades para los paises de América
Latina, o si deriva principalmente en un movimiento
hacia el reshoring aprovechando el nuevo contexto de
politicas en EEUU y las ventajas de la automatizacién
de tareas. Al final del trabajo volvemos sobre algunas
de estas cuestiones.
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3. LA RELEVANCIA DE LAS CADENAS DE
VALOR PARA LOS PROCESOS DE DESARROLLO

En esta seccién discutimos brevemente la siguien-
te cuestién: jpor qué es tan relevante entender las
oportunidades que tienen los paises en desarrollo
para insertarse en las CGV? La evidencia disponible
sugiere que la participacién en CGV ayuda no solo a
generar empleos y divisas, sino que también estimu-
la el surgimiento de ganancias de productividad para
las economias (véase, por ejemplo, CONSTANTINESCU
et al, 2019 y BANCO MUNDIAL, 2020). Estas ganan-
cias emergen de varios canales. En primer lugar, las
empresas exportadoras pueden aprender gracias a
sus contactos con clientes extranjeros (que probable-
mente tienen demandas de calidad, eficiencia, plazos,
etc. mas exigentes que las de los clientes locales) y asi
verse impulsadas a mejorar sus rutinas y capacidades
organizativas, productivas y tecnolégicas. A su vez,
el acceso a nuevos mercados ayuda a elevar la escala
de sus operaciones, con las consiguientes ganancias
de eficiencia. En segundo lugar, la participacién en
cadenas permite el acceso a insumos de menor costo,
mayor calidad y/o mayor variedad y facilita la trans-
ferencia de tecnologia y derrames de conocimiento a
partir de las interacciones entre los agentes involu-
crados en dichas cadenas.

Pero desde el punto de vistas de los paises emergen-
tes y sus empresas, no es solo importante participar
en estas cadenas, sino también recorrer el proceso
de escalamiento (upgrading) dentro de ellas. En este
sentido, el escalamiento incluye diversas variantes:
a) Aumentar el tamarfio de las operaciones; b) Elevar

[11] Se trata de un conjunto de sectores y actividades
variados (e.g. software y servicios informaticos, servicios
empresariales —contabilidad, finanzas, impuestos-
ingenieria, I+D, etc.) que comparten la caracteristica de usar
intensivamente trabajo de alta calificacién. La literatura
reciente ha sefialado que estos sectores exhiben algunas
caracteristicas que antes se suponian exclusivas de la
manufactura: rendimientos crecientes (estaticos, via escala,
o dindmicos, via aprendizaje), altas tasas de innovacién,
posibilidad de generar derrames de conocimiento, economias
de aglomeracién (sea en clusters o mas en general en ciertos
aglomerados urbanos). Por tanto, el desarrollo de los SBC
podria ayudar a elevar los niveles de productividad, y de
ingresos, en las economias emergentes (Di Meglio et al, 2015).
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la productividad de las operaciones (uso de mejores
procesos, fabricacién de bienes con mayor calidad/
niveles de diferenciacién); ¢) Pasar de la produccién de
commodities hacia la de bienes industriales y servicios
basados en conocimiento (SBC)**; d) Moverse hacia
actividades de mayor valor agregado en las cadenas
(BANCO MUNDIAL, 2020).

En este sentido, la conocida Smile Curve (SHIH, 1996),
sugiere que, a diferencia del pasado (cuando la fase
propiamente manufacturera de las cadenas de valor
jugaba un rol central), al presente, en la mayor parte
de las cadenas, las etapas que generan mayor valor
agregado y posibilidades de aprendizaje, y estdn menos
expuestas a la competencia via costos, son las iniciales
(e.g. I+D, disefio) y las finales (e.g. marketing, branding,
post venta). En este escenario, la nueva divisién inter-
nacional del trabajo se daria entre headquartery factory
economies (BALDWIN, 2011), con las economias desarro-
lladas y algunas pocas del Este Asiético integrando la
primera categoria, y el resto de los paises emergentes,
salvo alguna excepcién, formando parte de la segunda
categoria en base a bajos costos laborales (o disponibi-
lidad de recursos naturales en ciertos casos).

Paralos paises emergentes, las posibilidades de partici-
pacién y upgrading en las cadenas dependen de muchos
factores, incluyendo la estabilidad macroecondmica e
institucional, el clima de negocios, el desarrollo de los
mercados de crédito y capitales, las capacidades produc-
tivas y tecnoldgicas de las firmas locales, la existencia
de sistemas de innovacién dindmicos, la disponibilidad
de capital humano y el acceso a infraestructura fisica
(transporte, energia) y de comunicaciones confiable,
accesible y de buena calidad. Las politicas pablicas con
impacto directo e indirecto sobre las posibilidades de
internacionalizacién son también relevantes, incluyen-
do la politica comercial doméstica, la participacién en
acuerdos de integracién y libre comercio, la existencia
de normas legales que garanticen los derechos de los
inversores extranjeros, los programas de apoyo, pro-
mocién y facilitacién del comercio y las inversiones y
las iniciativas de fomento al desarrollo productivo.
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Todo esto sugiere que la captura de las ventajas que
pueden derivarse del acceso alas CGV no son automa-
ticas, sino que requieren de entornos locales favorables
(KOSACOFF et al, 2007). Esto va en linea con similares
hallazgos que se encuentran al examinar la literatu-
ra sobre impactos de la IED en los paises emergentes
(GARCiA y LOPEZ, 2020). Finalmente, las posibilidades
de insercién, y en particular de upgrading, enlas CGV,
también dependen de factores propios de la organi-
zaci6n de cada cadena, incluyendo en particular las
formas de gobierno, la légica que domina las decisio-
nes de localizacién de actividades y las relaciones que
se establecen entre empresas lideres y proveedores
(HUMPHREY y SCHMITZ, 2000; PIETROBELLI y RABE-
LLOTI, 2005). De aqui surge la necesidad de que los
paises que buscan promover activamente la integra-
cién en CGV entiendan las dindmicas que prevalecen
en las cadenas identificadas como objetivo, el tipo de
oportunidades existentes, los factores que habilitan
su aprovechamiento y el esquema de potenciales bene-
ficios y riesgos que se derivan en cada caso.

[ 12 ] Excluimos del analisis a Venezuela, debido a que, dada
la particular trayectoria de esa economia, su inclusién en
algunos de los grupos generaria distorsiones a la hora de
interpretar los datos.

[ 13 ] En esta seccién presentamos datos para América Latina
y el Caribe (ALC) en su conjunto, asi como para los cuatro
grupos de paises ya mencionados. Por tanto, el lector atento
observaré que en los casos donde se muestran cifras parciales
por grupo de paises la suma de los cuatro grupos da menos
que 100. La diferencia corresponde a la participacién de los
paises caribefios mas el ya citado caso de Venezuela.
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4. AMERICA LATINA EN LA ECONOMIA
GLOBAL: LAS PRINCIPALES TENDENCIAS

El propésito de esta seccién es describir, estilizada-
mente, ciertos rasgos estructurales del modo en que
América Latina, y sus diversas subregiones, se han
venido integrando en la economia global en las ulti-
mas décadas. Para realizar este analisis dividimos a
la regién en cuatro sub-regiones, atento a las carac-
teristicas distintivas de sus estructuras productivas
y patrones de especializacién exportadora: a) MER-
COSUR (con los paises fundadores, Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay); b)) Comunidad Andina (Bolivia,
Colombia, Ecuador y Pertt) méas Chile; ¢) América Central
(Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicara-
gua 'y Panamad) —estos paises integran un &drea de libre
comercio en el marco del Sistema de Integracién Centro-
americana (SICA); d) México*2. En funcién del objetivo
arriba mencionado, a continuacién presentamos un
conjunto de datos que permiten entender las caracte-
risticas basicas del patrén de internacionalizacién de la
regién, y de las distintas subregiones antes descriptas.

> En promedio, ALC*3 es una regién que comercia rela-
tivamente poco. Para la regién en su conjunto las
exportaciones de bienes y servicios representaron
el 23% del PBI entre 2016 y 2021, cifra que contrasta
contra un 28% para el mundo y un 39% para el con-
tinente asidtico. Pero el promedio regional esconde
profundas heterogeneidades; mientras que en Méxi-
co 0 América Central el peso de las exportaciones es
similar al de Asia, en el grupo CAN+ Chile es similar
al de ALC y en Argentina y Brasil esta incluso por
debajo del de mega-economias como China o India
(Grdfico 1).

> En el dltimo decenio la participacién de ALC en
la economia global ha tendido a declinar. Esto se
observa tanto en el campo de las exportaciones de
bienes y SBC*4 (Grdficos 2a y b) como en cuanto a la
atraccién de IED (Grifico 2c¢).

> En una mirada de més largo plazo, es notable el con-

traste entre la evolucion de la participacién de ALC
y la region de Asia Oriental en la economia global.
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Mientras que hacia 1970 la participacién de ambas
regiones era relativamente similar (exportaciones
de bienes e IED saliente) o incluso ALC estaba algo
por delante (atraccién de IED), 50 afios después el
peso de ALC se mantiene relativamente constante
(con pequenas subas en IED saliente y bajas en IED
entrante), mientras que la regién de Asia Oriental
registra una notable escalada en las tres variables
consideradas (Grifico 3).

> Esta divergente trayectoria también se refleja en
el peso dominante de Asia Oriental como expor-
tadora de bienes hacia los EEUU, desafiando las
ventajas de la geografia que naturalmente posee
ALC para abastecer a dicho mercado. En el caso de
las manufacturas Asia Oriental provee la mitad de
las importaciones estadounidenses, e incluso su
peso creci6 levemente en 2021 (en el ya citado con-
texto de generalizada preocupacién por reducir la

[ 14 ] En el caso de los SBC hemos tomado (por cuestiones de
disponibilidad de datos agregados a nivel mundial) la categoria
Otros servicios (distintos de viajes y transportes), la cual, si bien
incluye actividades que caen fuera de la definicién de SBC, estd
compuesta mayormente por aquel tipo de servicios.

[ 15 ] Datos del Banco Mundial.

GRAFICO 1

Exportaciones de bienes y servicios sobre PBI,
%, 2016-2021

dependencia de la provisién de bienes fabricados
en regiones remotas y en paises potencialmente
hostiles desde el punto de vista politico). En algu-
nos sectores industriales la dominancia de Asia
es abrumadora (75% en textiles, ropas y calzado y
productos eléctricos y electrénicos). Sin embargo,
ALC logré aumentar su participacién en algunas
ramas, tales como automotriz y productos eléctricos
y electrénicos (Grdfico 4). Como veremos més abajo,
este ascenso se debe exclusivamente al desemperio
de México.

> Si algo ha caracterizado histéricamente a la inser-

cién de ALC en la economia global es su condicién
de exportadora de commodities. En efecto, la parti-
cipacién de la regién en las exportaciones globales
de esos bienes ha estado en torno al 10% del total
mundial en los dltimos 25 afios. En contraste, su
peso en las exportaciones mundiales de manufac-
turas y servicios ronda el 3% (con leve tendencia al
ascenso en el primer caso, motorizada de nuevo por
México, y una pérdida de participacién relativa en
los mercados de servicios). Solo a modo de compa-
racién, digamos que ALC representa alrededor del
8% del PBI mundial medido en délares bajo la meto-
dologia de paridad de poder adquisitivo®.

MUNDO
ASIA*
INDIA+CHINA
MEXICO

AMCEN

Uy Y PY

ARG Y BRA i'|5

ALC

CAN+CHILE 23

37

32

* Asia: sur, este y sudeste.

Fuente: Elaboracién propia
en base a datos de UNCTAD..
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GRAFICO 2

La declinante participacion de ALC en la economia global
Evolucién de las variables en USD millones (valores corrientes) y % sobre total mundial, 2010-2021
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GRAFICO 3

El contraste con Asia (I).
Evolucién de la participacion de Asia Oriental y ALC sobre totales mundiales (%), 1970-2021
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GRAFICO 4

El contraste con Asia (II)

Evolucién de la participacion de Asia Oriental y ALC sobre importaciones de los EEUU (%), 1995-2021
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4d. Importaciones de productos quimicos
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4g. Importaciones de productos eléctricos y electronicos
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de UNCTAD.

GRAFICO 5
La persistencia de los patrones de especializacién
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Evolucién de la participacion de ALC en el comercio de commodities, manufacturas y servicios (%), 1995-2021
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> Otra manera de ver la persistencia de los patrones
de especializacién en la regién es analizando los
cambios en los principales productos de la canasta
exportadora de los paises de ALC. Esto es lo que se
hace en la Tabla 1a, comparando (para el periodo
2001-2021) la evolucién de la regién con la de Asia
Oriental y Europa del Este (se presentan datos a 2
y 4 digitos del Sistema Armonizado establecido por
la Organizacién Mundial de Aduanas). En general,
se observa que la variacién en los principales 10
productos exportados por cada pais es menor en
la regién de América del Sur que en América Cen-
tral y Asia Oriental (las diferencias son algo menos
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intensas en comparacién con Europa del Este). Pero
el contraste se hace mds evidente cuando se analiza
la proporcién de esas nuevas exportaciones estrella
que son commodities; alli vemos que mientras que en
América del Sur esa proporcién sube al 85%, es de
30% en Europa del Este, 8% en Asia Oriental y 21%
en América Central y México (Tabla 1b); anotemos
adicionalmente que el peso de las commodities en
las exportaciones de América del Sur pasé de 65 a
81% entre 2000 y 2021, En paralelo, el peso de los
principales 10 productos exportados sobre el total

[ 16 ] Estimado en base a datos de la UNCTAD.
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TABLA 1A
Nuevos productos en el top 10 de la canasta exportadora por pais, 2021 vs 2001

Paises 1b - % de nuevas exportaciones del top 10
que son commodities (4 digitos SA)
Argentina 2021
Bolivia América del Sur 85%
Brasil América Central + MX 21%
Chile Asia 8%
Colombia Europa del Este 30%
Ecuador
Paraguay 1c - % de los productos del top 10
Pera sobre total de exportaciones (4 digitos SA)
Uruguay 2001 2021
Costa Rica Ameérica del Sur 61% 70%
El Salvador América Central + MX 51% 53%
Guatemala Asia 47% 47%
Honduras Europa del Este 32% 30%
Nicaragua
Panamd 1d - indice de concentracion de exportaciones
México 2001 2021
Republica de Corea América del Sur 0,26 0,34
Taiwan América Central + MX 0,26 0,20
Singapur Asia 0,25 0,26
China Europa del Este 0,15 0,12
Tailandia
Malasia
Indonesia
Vietnam
Camboya
Republica Checa
Polonia
Hungria
Rumania
Bulgaria
@
0
Fuente: elaboracion propia en base a datos de Trademap y UNCTAD
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de exportaciones es mucho mayor en ALC (y en
particular en Ameérica del Sur) que en las otras dos
regiones (Tabla 1c) -y ha subido durante el periodo
de anélisis—. Finalmente, el indicador de concen-
tracién de exportaciones que calcula la UNCTAD
también muestra que en América del Sur los niveles
de concentracién son crecientes y mayores que en
las otras regiones, mientras que el grupo América
Central mis México experimenté una declinacién
en el periodo analizado (Tabla 1d).

Otros indicadores también ilustran sobre el perfil
poco sofisticado de la canasta exportadora de los
paises de ALC. En primer lugar, y pese a que han
existido incrementos en los indices de calidad de
las exportaciones en algunos sectores primarios en
afios recientes, los productos de calidad superior
representan tan solo un tercio de las exportaciones
de América Latina, contra dos tercios en el caso de
Asia (GIORDANO et al, 2018). En tanto, en 2020 habia
apenas 3 naciones latinoamericanas entre las 50

[ 17] Los indices de calidad se estiman por precios unitarios
de exportacién ajustados por costos de produccién del pais
exportador y la distancia hacia los mercados de destino
(GIORDANO et al, 2018).

[ 18 ] Este indice se basa en HAUSMANN e HIDALGO (2011),
quienes elaboran un indicador que depende de la complejidad
y diversidad de los productos exportados por cada pais. Silos
bienes que exporta un pais son vendidos por pocos paises se
asume que son mas complejos (porque demandan una gran
cantidad de conocimiento especifico). Pero podria ocurrir que
esa baja ubicuidad responda no a la existencia de capacidades
diferenciales sino a la disponibilidad de recursos naturales
escasos. Entonces los autores complementan el indice de
ubicuidad con el de diversidad (si los paises que producen
bienes poco ubicuos exportan muchos productos, es més
probable que esa situacién refleje la existencia de capacidades
y no de materias primas raras). Asi, corrigen mediante un
proceso de iteracién los indices de diversidad y ubicuidad, a

fin de conseguir una medida de complejidad econémica a nivel

nacional.

[ 19 ] Entre 2010 y 2021 las exportaciones globales de
SBC crecieron un 350% contra un 46% en el caso de las
exportaciones de bienes (datos de UNCTAD).

[ 20] Sellaman asi a las startups con una valuacién superior a

USD 1000 millones.
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primeras economias en el ranking de complejidad
econdémica (que intenta medir el nivel de sofistica-
cién de las canastas exportadoras de bienes de cada
pais): México (20), Panama (40) —un caso explicado
en realidad por operaciones de re-exportacién de
manufacturas con nulo o casi nulo procesamiento
aprovechando el caracter de hub logistico de ese
pais- y Costa Rica (48)*®. Ese mismo top-50 incluia
7 paises del Este, Sur y Sureste de Asia (sin contar
a Japén) y otros 15 de Europa del Este y la regiéon
béltica (2 casos de este ultimo grupo integraban el
top ten del ranking, junto con otros dos de la regién
asiatica). A fines de comparacién alo largo del tiem-
po, digamos que en el afio 2000 6 naciones de la
mencionada regién de Asia estaban en el top 50 del
indice de complejidad (ninguna entre las 10 princi-
pales), y 15 paises del Este de Europa integraban el
mismo grupo, pero, de nuevo, ninguno estaba en
el top 10. También habia 3 paises latinoamerica-
nos entre los 50 de mayor complejidad (en lugar de
Costa Rica y Panama aparecian Uruguay y Brasil,
pais que ocupaba el lugar 26 del ranking, en lugar
del 60 que ostentaba en 2018.

> En tanto, varios paises de la regién han logrado

insertarse en los dindmicos mercados de SBC?9,
tanto algunos de los mas grandes (como Argentina
o Brasil), como otros pequetios (como Costa Ricay
Uruguay, los que exhiben elevados niveles de expor-
taciones de SBC per cdpita); también la regién ha
generado un numero de unicornios*® digitales que
desarrollaron exitosos procesos de internacionali-
zacién. Las ventajas competitivas de ALC en estos
sectores pasan esencialmente por la existencia de
una fuerza de trabajo a costos competitivos (y apta
para desemperiarse en tareas de diferente grado de
complejidad segiin los paises), y por el huso horario,
que es apropiado para la provisién de aquellos ser-
vicios que requieren alineacién horaria con EEUU
u otros mercados latinoamericanos; la afinidad cul-
tural también es clave para vender a estos destinos
(ver LOPEZ et al, 2014). Pese a estas ventajas, y los
casos de éxito citados, la participacién de ALC en
las exportaciones globales de SBC cay6 de 2 a 1,8%
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GRAFICO 6

La integraciéon en cadenas globales de valor
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TABLA 2

La integracion en cadenas globales de valor: valor agregado extranjero
incorporado en las exportaciones (%), 1990-2019

1990-2002| 2000-2002 2017-2019
ALC 19,2 18,2 18,1
MERCOSUR 10,9 13,0 15,8
Canada + Chile 12,9 12,0 12,7
América Central 21,8 21,8 20,4
México 24,7 31,5 30,5
Asia 31,5 32,8 33,1
Unién Europea 34,4 37,7 43,3
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Fuente: RocHA y RUTA
(2022).

Fuente: Banco
Interamericano de
Desarrollo, con datos de
UNCTAD-EORA.
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entre 2006 y 2021%%; como patrdn de referencia,
digamos que la regién aporta el 8,4% de la poblacién
mundial (una comparacién relevante considerando
el caracter trabajo-intensivo de estas actividades).

> La regién también muestra rezagos en su nivel de
integracién en las CGV. Esto ocurre tanto si obser-
vamos la integracién hacia atrds como hacia adelante,
en comparacion siempre con otras regiones emer-
gentes (Grdfico 6). Pero, de nuevo, observamos que
las cifras agregadas reflejan diferencias importan-
tes entre las distintas regiones de ALC, con mayores
niveles de integracién en América Central y, en par-
ticular, México, vis a vis América del Sur (Tabla 2).

> La regién no solo esta relativamente poco integrada
en la economia global, sino también internamente.
Mientras que en Europa y Asia el comercio intra-
regional alcanzaba, en 2018, al 70 y 60% del total
respectivamente, y en América del Norte al 30%,
el valor correspondiente para América Latina es
de cerca del 15%, similar al de Africa (UNCTAD,
2019); cabe notar que en el caso de Africa hacia el
inicio de los 2000 ese nivel era de 10%, mientras
que en América Latina no cambié casi nada en los
20 afios transcurridos desde entonces. Lo mismo
vale para la inversién. Mientras que en Europa el
70% de la IED es intra-regional, las cifras para Asia
y América del Norte son de 33 y 20% respectiva-
mente. América Latina estd, de nuevo, al mismo
nivel que Africa, 10% —se trata de datos basados en
stocks a 2017- (UNCTAD, 2020)?2. La baja integra-
cidén intra-regional también se revela examinando
datos de comercio en valor agregado. Solo Boliviay
Paraguay tienen proporciones significativas de sus
exportaciones medidas en valor agregado dirigidas
a la regi6n. En tanto, el valor agregado extranjero
incorporado en las exportaciones de los paises de
la regién proviene mayormente de fuera de Améri-
ca del Sur, salvo, de nuevo, en Bolivia y Paraguay.
El comercio intra-regional consiste basicamente
en bienes o servicios intermedios absorbidos por el
pais de destino final o venta de productos finales.
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En consecuencia, las cadenas de valor regionales
son casi exclusivamente de caricter simple, invo-
lucrando solo dos paises (BANACLOCHE et al 2020).

> Adicionalmente, el intercambio intra-regional ha
venido perdiendo participacién en afios recientes.
Esta tendencia es negativa considerando que el
comercio intra-regional estd mas diversificado, mas
volcado a manufacturas, es mas denso tecnoldgi-
camente y cuenta con niveles de calidad mas altos
vis a vis el extra-regional. Sin embargo, en la tltima
década América Latina ha venido perdiendo peso
como proveedora del propio mercado regional (en
particular en los bienes mds complejos y de mayor
calidad), algo que es resultado principalmente de
rezagos en la competitividad frente a otras regio-
nes, (GIORDANO et al, 2018).

> En el Grdfico 7 vemos la evolucién de la participacién
de EEUU, Asia Oriental y ALC en las importacio-
nes realizadas por la regién en distintos sectores.
El patrén general se compone de ascensos fuertes
de Asia en los sectores de manufacturas (e incluso,
aunque en niveles mucho mas bajos, en commodities)
y caidas paralelas de EEUU (a excepcién de commo-
dities). En 2021 casi el 45% de las importaciones de
manufacturas de ALC provenia de Asia (contra 15%
en 1995); en los casos de textiles, ropas y calzado y
productos eléctricos y electrénicos el ascenso fue
de 20% a cerca de 60 y 75% respectivamente entre
ambos afios. En este contexto, el peso de ALC como
origen de las importaciones de la propia regién cae
en el periodo analizado para el total de los bienes,

[ 21] Segin datos de la UNCTAD.

[22] La UNCTAD calcula los stocks de inversién
intrarregional en base a datos del inversor directo y del
ultimo inversor, esto es, la persona fisica o juridica que

posee el control final sobre la inversién realizada (esto
permite asignar la inversion al real pais de origen, lo cual

es importante cuando las operaciones se hacen a través de
paraisos fiscales o de paises de baja imposicién). Las cifras
mencionadas en el texto corresponden a las de ultimo inversor.

JULIO 2022 | DICIEMBRE 2022



GRAFICO 7

Participacion de paises y regiones seleccionadas en las importaciones de ALC (%),

1995-2021
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7d. Importaciones de productos quimicos
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7f. Importaciones automotrices
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78. Importaciones de productos eléctricos y electréonicos
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de UNCTAD.

asi como para commodities y manufacturas, aunque
dentro de este segmento la participacién regional
se mantiene estable en el sector automotriz y en
productos eléctricos y electrénicos (en este dltimo
caso en niveles muy bajos, menores al 4% en 2021).

> En los parrafos precedentes hemos hecho ya algu-
nas alusiones a la divergencia de desemperfios entre
América Central y México vis a vis América del Sur.
Los siguientes graficos brindan informacién adicio-
nal sobre el tema. En el Grifico 8 vemos que México
y América Central han ganado peso relativo dentro
de ALC, en particular vis a vis MERCOSUR, en los
agregados regionales correspondientes a exporta-
ciones de bienes (en este caso solo México), SBCy
recepcién de IED.

> En el Grifico 9 podemos observar como México no
solo es por lejos el principal proveedor latinoameri-
cano para el mercado de EEUU, sino que su peso ha
crecido notablemente en las Giltimas décadas, de 58
a 75% entre 1995 y 2021. En el caso de manufactu-
ras el predominio es ain mas abrumador (87% en
2021), mientras que en commodities también lidera
México, pero hay un peso mayor de la CAN + Chile
(cuya participacion creci6 de 20 a 28% en el periodo
bajo anélisis) y, en menor medida, de Mercosur (que
pasé de 10 a 13%). Cuando desagregamos dentro
del sector manufacturero, sin embargo, aparecen
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diferencias interesantes?3. México es el proveedor
excluyente en los sectores automotriz y productos
eléctricosy electrénicos. En textiles, ropas y calza-
do, en cambio, América Central aparece al frente
del ranking, con un 45% del total de importaciones
de EEUU desde ALC (contra un 26% en 1995). En
quimicos, en tanto, el peso de México es elevado
(60% en 2021, contra 44% en 1995), pero Mercosur
tiene una participacién relativamente importante
(17% en 2021).

El Gridfico 10 muestra datos sobre el origen de las
importaciones de ALC, segtin las mismas subregiones
antes consideradas. Aqui el panorama se revierte, ya
que MERCOSUR es el proveedor dominante, tanto a
nivel agregado como en commodities y manufactu-
ras (en los tres casos con cifras en torno al 50% en
2021), pero con una participacién en caida (en 1995
el share de dicha subregion se aproximaba al 60% en
los tres agregados mencionados). El creciente peso
relativo de las otras agrupaciones en el intercambio
intra-regional puede deberse a un aumento de su
competitividad, pero también puede ser resultado
de efectos de composicién; esto es plausible consi-

[ 23] Presentamos datos desagregados para cuatro sectores
que en su conjunto representaron en 2021 casi 60% de
comercio manufacturero global.
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GRAFICO 8
Participacion de paises y regiones sobre total de ALC (%), 2010-2021
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GRAFICO 9
Participacion de paises y regiones de ALC en las importaciones de EEUU (%), 1995-2021
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9d. Importaciones de productos quimicos
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9g. Importaciones de productos eléctricos y electrénicos
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de UNCTAD.

derando que las importaciones de América Central
y México han crecido mas rapido que las de América
del Sur en el periodo de referencia, y dado que, en
general, hay mayor comercio entre paises cercanos, el
mayor peso de ambas regiones en las importaciones
intra ALC podria ser producto, al menos, en parte, de
esa mayor dindmica del comercio vis a vis América del
Sur. En todo caso, al desagregar el sector manufactu-
rero aparecen, nuevamente, diferencias importantes.
MERCOSUR es lider claro como proveedor de pro-
ductos automotrices para la regién (75%) y también
encabeza el ranking en quimicos, pero en este caso
con un 40% de las importaciones intra-regionales. En
tanto, América Central es, al igual que en el caso de
las importaciones realizadas por EEUU, el principal
proveedor de textiles, ropas y calzado, y lo mismo
ocurre con México en productos eléctricos y electréni-
cos (pais que casi duplicé su peso en el abastecimiento
intra-regional a expensas del MERCOSUR).

v

Finalmente, la divergencia de desempetios entre Amé-
rica Central y México vs América del Sur también se
refleja en el antes citado indicador de complejidad
exportadora. Ademas del hecho ya mencionado de
que las tres naciones de ALC mejor ubicadas en ese
ranking son México y otras dos de América Central
(Costa Rica y Panama, aunque en este ultimo caso
ya comentamos que esa posicién obedece a la inclu-
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sién de actividades exportadoras manufactureras
con nulo o muy bajo grado de valor agregado local),
se agrega que mientras que la mayoria de los paises
de esa regién mejoraron o mantuvieron su posicién
en ese indicador entre 2000 y 2020 (salvo Guate-
mala y Nicaragua), las naciones de América del Sur
observaron generalizados retrocesos en el ranking
de complejidad?4.

En un breve balance de lo expuesto hasta aqui, Amé-
rica Latina tiene una insercién relativamente débil en
la economia global, caracterizada por la exportacién
de bienes primarios y derivados (un patrén que se
remonta hastala independencia de las naciones de la
regién). En tanto, su incidencia es menor en los casos
del comercio de manufacturas y SBC. El insatisfacto-
rio desemperio de la regién en materia de integracién
a la economia global contrasta con casos mas dina-
micos observados en Asia Oriental o Europa del Este,
cuyas economias estin mas y mejor integradas en las
CGVy cuyas canastas exportadoras exhiben mayores
niveles de diversificacién y complejidad.

[ 24 ] Para evitar confusiones, aclaramos que la posicién 1 en
el ranking corresponde al pais con mayor complejidad en su
canasta exportadora.
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GRAFICO 10
Participacion de paises y regiones de ALC en las importaciones de ALC (%), 1995-2021
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10d. Importaciones de productos quimicos
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10g. Importaciones de productos eléctricos y electronicos
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GRAFICO 11
Cambios en el ranking de complejidad exportadora, América Latina, 2000 vs 2020
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Fuente: Elaboracién propia en base al Atlas of Economic Complexity?25.

[ 25 ] https://atlas.cid.harvard.edu/.
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Sin embargo, dentro de América Latina, vemos dos
grandes patrones de integracién contrastantes, uno
mas (y crecientemente) basado en exportaciones de
bienes primarios o derivados de recursos natura-
les (América del Sur) y otro con mayor peso de las
manufacturas (América Central y México). Esto se
corresponde también con distintos patrones regio-
nales de comercio (con mayor peso de Asia Pacifico
como destino de las exportaciones de América del
Surydelos EEUU en las de América Central y Méxi-
co), diferentes formas de insercién en las cadenas de
valor (hacia adelante, proveyendo materias primas
que son procesadas en el exterior, en América del Sur,
y hacia atras, integrando insumos importados en las
exportaciones, en América Central y México) y tam-
bién distintos tipos de IED dominantes en cada caso.
En América del Sur las inversiones en btsqueda de
recursos naturales (hidrocarburos y mineria) tienen
un peso importante (que se hace mayor en las etapas
de precios altos de las commodities), junto con las de
tipo market seeking. En cambio, en América Central
y México es mas relevante la IED de tipo efficiency
seeking (que busca explotar economias de alcance y
escala simultdneamente a través de la especializacién
delas filiales que posee una multinacional en diversas
partes del mundo?®), centrada en el sector industrial
y principalmente proveniente de EEUU (ver CADES-
TIN et al, 2016; CHUDNOVSKY y LOPEZ, 2006; CEPAL,
2004, 2018 y 2019).

Este conjunto de diferencias se corresponde fundamen-
talmente con las dotaciones factoriales, la localizacién
geograficaylas estrategias de insercién de los diferen-
tes paises y bloques comerciales (aunque estas ultimas
son en buena medida endégenas a los primeros dos
determinantes estructurales recién citados). Mientras
que América del Sur tiene relativamente altas dotacio-
nes de capital natural (aunque en general lejos de los

[ 26 ] Véase DUNNING (1988).

[ 27] E.g. Australia, Canad4, Nueva Zelanda y las naciones
escandinavas. Ver https://datacatalog.worldbank.org/dataset/

wealth-accounting.
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niveles de las naciones desarrolladas ricas en dichos
recursos, segun las estimaciones del Banco Mundial)?’,
América Central y México ofrecen principalmente
mano de obra a costos bajos y la cercania geografica
al mercado de EEUU (mas la vigencia de acuerdos de
libre comercio con ese pais y generosos esquemas de
incentivos fiscales ofrecidos en zonas econdmicas
especiales).

Sin embargo, ain en el caso de América Central y Méxi-
co, donde varios paises no sélo han logrado insertarse
con mayor fuerza en las CGV, sino también diversificar
y complejizar sus canastas exportadoras, los encade-
namientos y derrames de conocimiento locales son a
menudo limitados, lo cual es resultado de la debilidad
de las capacidades de absorcién locales y del hecho de
que la insercién en CGV raramente avanza hacia las
etapas més intensivas en conocimiento (CEPAL, 2018).
De nuevo, emerge el contraste con los casos asiati-
cos, varios de los cuales comenzaron sus procesos de
industrializacién con similares ventajas competiti-
vas (e.g. bajos costos laborales, politicas favorables al
establecimiento de plataformas exportadoras), pero
progresivamente escalaron en cuanto a la compleji-
dad delas tareas desarrolladas en las cadenas de valor
(véase, por ejemplo, DE VRIES et al, 2019), asi como en
la intensidad de los eslabonamientos domésticos.

En tanto, en las cadenas basadas en recursos natu-
rales, donde los paises de América del Sur cuentan
con ventajas comparativas claras, en general tam-
poco se avanza hacia las etapas méas intensivas en
conocimiento (CRESPI et al, 2017; L6pez, 2014), salvo
en los pocos casos (mayormente relativos a firmas
brasilefias) en donde las corporaciones originarias
de la regién han alcanzado posiciones dominantes a
escala global, o en industrias especificas con ventajas
de localizacion idiosincraticas —por especificidades
de climas y suelos— como la semillera (MARIN et al,
2015). Alavez, los encadenamientos generados por las
actividades extractivas son en general escasos, se cen-
tran en aquellos asociados a bienes y servicios de baja
y media complejidad y son atin mas limitados en las
areas geogréficas especificas en donde se desarrollan
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esas actividades (ALBRIEU et al, 2014; LOPEZ, 2014y
2017); asi las cosas, tampoco se han logrado desarro-
llar clusters relevantes de proveedores de equipos y
SBC para aquellas cadenas, a diferencia de casos como
los de Australia, Canadd o Noruega (LOPEZ, 2017).

Los ejercicios de diagndstico en torno a las tendencias
arriba presentadas abundan y ofrecen una variada
lista de factores candidatos a explicas las debilidades
del patrén de integracién de América Latina en la
economia global. Entre dichos factores podemos men-
cionar los siguientes (ver BID, 2021a): i) muchos paises
mantienen politicas restrictivas al comercio y existe
una alta fragmentacién dentro de la red de acuer-
dos comerciales preferenciales en la regién (BLYDE y
TRACHTENBERG, 2020); ii) altos costos de transporte,
rezagos en el desempertio logistico y limitada imple-
mentacién de medidas de facilitacién del comercio
(BLYDE y MOLINA, 2014; MESQUITA MOREIRA et al,
2013; VOLPE MARTINCUS, 2016); iii) deficiencias en la
infraestructura de conectividad digital (CAF, 2017); iv)
fallas de mercado que dificultan el acceso a la informa-
ciény el financiamiento (CFI, 2017; VOLPE MARTINCUS
y SZTAJEROWSKA, 2019). Pero mds en general los ele-
mentos que estan detras de la débil integracién son
también los mismos que han sido analizados por una
muy vasta literatura que busca explicar las razones por
las que América Latina parece haber quedado estan-
cada en una suerte de trampa del ingreso medio y no
ha podido aprovechar las oportunidades abiertas por
ciclos favorables —al menos para los paises con abun-
dante dotacién de capital natural-, como los del boom
de commodities de comienzos del siglo XXI (véase, por
ejemplo, MELGUIZO et al, 2017; JANKOWSKA et al, 2012;
SANGUINETTIy VILLAR, 2012; AGENOR et al, 2012; SIN-
NOTT et al, 2011; OCAMPO, 2017b; PAGES, 2009). Este
rezago resulta de un complejo conjunto de factores,
que involucran dimensiones macroeconémicas e ins-
titucionales, asi como otras vinculadas a la oferta
de capital humano, las capacidades tecnoldgicas, la
disponibilidad de infraestructura fisica y de comu-
nicaciones, el marco regulatorio (incluyendo temas
impositivos, laborales y de entrada y salida de merca-
dos) y las dificultades para adoptar politicas efectivas
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que atiendan las fallas de mercado y de coordinaciéon
que afectan el desempefio de las unidades productivas
(cuyos niveles de eficiencia son ampliamente hete-
rogéneos al interior de cada pais). A su vez, el débil
desemperio de la productividad y la innovacién (ver
PAGES, 2009; OCDE, 2019; PNUD, 2021; CIMOLI, 2005)
seretroalimenta con las ya descriptas modalidades de
integracién de laregién en la economia global; 1a baja
productividad obstaculiza las mejoras en los patro-
nes de integracion, y la baja integracién hace que se
desaprovechen las oportunidades de ganancias de
productividad que pueden generarse a través de la
participacién mds intensa en las CGV.

Pero queremos agregar dos factores de cardcter mas
estructural que condicionan de forma decisiva las
posibilidades de integracién de América Latina en
la economia global. El primero es la distancia, que
afecta principalmente al comercio de bienes y algu-
nos servicios tradicionales: en promedio, ALC es la
regién mas distante, entre las emergentes, a los tres
grandes hubs en torno a los que se organiza el comer-
cio mundial (ROCHA y RUTA, 2022). El segundo tiene
que ver con la trama de relaciones que se establecen
dentro de cada una de las tres grandes dreas en donde
se concentran los flujos de comercio en torno a CGV.
En el caso de la Unién Europea, no solo se trata de un
acuerdo de integracién profunda, sino que también
existen diversas politicas que apuntan a favorecer
el desarrollo de las zonas mds rezagadas dentro de
dicha regién. En Asia Oriental, en tanto, también han
avanzado las iniciativas de integracién profunda, a
la vez que se han desarrollado desde décadas atras
densas redes de intercambio y especializacién entre
las empresas y paises de la regién, que han ido evolu-
cionando pari passu las transformaciones globales y
regionales. En contraste, ALC estd mucho mas frag-
mentada, tanto en el plano de los acuerdos como de
las redes empresariales, a la vez que no existen meca-
nismos similares alos de la UE tendientes a favorecer
la cohesién intra-regional.

JULIO 2022 | DICIEMBRE 2022



Finalmente, el reducido nivel de integracién intra-
regional en América Latina es también resultante de
un conjunto de factores, algunos comunes a los que
explican en general el patrén de insercién interna-
cional de la regién, a saber: a) no hay una economia
que, por su tamafio y/o capacidades, pueda jugar el
rol de hub intra-regional, tal como ocurre en la Unién
Europea o Asia (de hecho México y América Central
se vinculan con las cadenas regionales de América
del Norte, lideradas por EEUU); b) hay un bajo nivel
de complementariedad de las dotaciones factoriales
entre los paises de la regién y no existe la diversi-
dad de costos salariales promedio que se observa al
interior de la Unién Europea, América del Norte o
Asia, lo cual obstaculiza el despliegue de procesos
de fragmentacién productiva al interior de América
Latina; ¢) la infraestructura de transporte y logisti-
ca intra-regional (incluyendo tanto aspectos duros
como blandos —i.e., facilitacién del comercio) mues-
tra deficiencias, en particular en América del Sur, un
problema cuyos impactos se agravan en un contexto
de barreras topograficas importantes (e.g. los Andes,
la Amazonia) y geografias vastas (CARCIOFI y GAYA,
2020), sin que instrumentos como la Iniciativa para
la Integracién de la Infraestructura Regional Surame-
ricana (IIRSA) hayan logrado avances sustantivos en
esa materia; d) el grado de convergencia regulatoria
intra-regional también es reducido, con la integracién
latinoamericana fragmentada en diversos acuerdos
preferenciales de comercio (muchas veces incomple-
tos o imperfectos), con reglas de origen diferentes y
sin mecanismos que favorezcan la homogeneizacién
de estandares y normas (MESQUITA MOREIRA, 2018),
algo que también se extiende al caso del comercio
electrénico (HERREROS, 2019).

En lo que sigue, y como cierre del trabajo, discuti-
mos, a partir del analisis presentado en esta seccién,
los desafios que enfrenta la regién para aprovechar
las oportunidades potenciales que se abririan en un
contexto de reorganizacién de las cadenas globales
de valor.
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5. OPORTUNIDADES Y DESAFIOS
PARA AMERICA LATINA EN EL NUEVO
ESCENARIO GLOBAL

Resumiendo lo expuesto en la seccién previa, pese
a las diferencias en los modos de integracién entre
América del Sur y América Central-México, en gene-
ral, y mds alla de casos especificos, la regién se inserta
débilmente en el mundo de las CGV'y, cuando lo hace,
no se ubica en las etapas mas complejas tecnolégica-
mente, mas intensivas en conocimiento y/o donde se
genera mayor valor agregado. Incluso la integracién
intra-regional es menos intensa que en otras zonas
(e.g. Europa, Este de Asia), pese a que ese tipo de flu-
jos comerciales en general corresponde a actividades
mas complejas desde el punto de vista productivo-
tecnoldgico. En tanto, una parte sustancial de las
ventajas competitivas de la regién siguen centradas
en recursos naturales (e.g commodities agropecuarios,
minerales y energéticos, mds un tema no tratado en
este trabajo, los atractivos naturales para el turismo)
y bajos costos laborales (e.g. exportacién de manu-
facturas en América Central y México). A la luz de
este punto de partida, ;qué podemos esperar de las
nuevas tendencias que se avizoran en un potencial
escenario de reorganizacién y acortamiento de las
cadenas de valor?

En funcién del analisis presentado en la seccién 2,
seria factible que las empresas de origen estadouni-
dense (pero también las grandes firmas de la region,
conocidas como multilatinas, asi como otras de ori-
gen extra-regional) relocalicen actividades y algunos
segmentos de sus cadenas productivas que hoy se
desarrollan en Asia hacia paises de América Lati-
na. Esto podria generar oportunidades de inversion,
empleo y diversificacién productiva y exportadora.
Ma4s ambiciosamente —en un orden mundial més frag-
mentado y muy posiblemente caracterizado por un
cierto repliegue de las tendencias de la hiperglobali-
zacidn hacia los espacios regionales y nacionales— se
podria avanzar hacia la construccién de una Factory
Latin America, con una mucho mds densa red de inter-
conexiones productivas entre los paises de la regién,
algo que distingue desde hace tiempo a Asia Orien-
tal y ha estado detrds de su rdpido crecimiento en las
ultimas décadas.
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Mientras que en, el caso de bienes, América Latina
puede aprovechar sus ventajas en términos de distan-
cia con el mercado de EEUU (més su caracter de zona
libre de conflictos bélicos), la tendencia a la transfor-
macién digital, junto con la creciente servificacién de
la actividad econémica, abrirdn nuevas oportunida-
des de exportar SBC para los paises de la regién, los
cuales ademads tienen ventajas sobre sus competidores
en otras zonas geograficas para abastecer el mercado
estadounidense debido ala comunidad de husos hora-
rios y la mayor afinidad cultural. Adicionalmente, el
crecimiento de los ingresos y la poblacién en un gran
numero de naciones asidticas y africanas seguira ele-
vando la demanda por alimentos, beneficiando a los
exportadores de bienes agropecuarios. Estas opor-
tunidades, junto con las existentes en el campo de la
mineria, tanto en productos tradicionales (e.g. cobre),
como en otros mas novedosos (e.g. litio), y la energia
(incluyendo con creciente fuerza las de fuentes no
renovables), se veran probablemente potenciadas tras
la guerra Rusia-Ucrania.

BOX 1

El Banco Interamericano de Desarrollo ha comisionado
una serie de estudios, tanto a nivel regional y nacional
como sectorial, destinados a analizar las oportunida-
des que emergen para los paises de América Latina y
el Caribe en un escenario de posible mayor regionali-
zacién de las cadenas de abastecimiento. Un primer
ejercicio parte de asumir que la regién captura una
porcién (15%) de las importaciones de bienes y SBC que
arriban a EEUU y a la propia ALC desde afuera de las
Américas en lineas de producto donde los paises lati-
noamericanos ya exportan —poniendo adicionalmente
techos realistas de crecimiento en el corto y media-
no plazo para tomar en cuenta las restricciones de
capacidad. En ese escenario, se estima que ALC podria
aumentar sus exportaciones en USD 78 mil millones;
de ese total, USD 64 mil millones son oportunidades
asociadas a bienes (USD 51 mil millones serian expor-
taciones incrementales a EEUU y el resto intra ALC),
de los cuales un 55% corresponderian a México (BID,
2021b). Pero los aumentos de exportaciones esperables,
mas alld de su magnitud absoluta, pueden ser signifi-

Oportunidades sectoriales para ALC en el escenario de reorganizacion de las CGV

Aeroespacial: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador, México

Automotriz/Autopartes: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Honduras, México, Paraguay

Dispositivos médicos: Costa Rica, Republica Dominicana

Electrénica: Brasil, Costa Rica, México

Farmacéutica: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, México, Panam4, Paraguay,

Pert, Uruguay
Forestal: Brasil, Ecuador, Uruguay

Logistica/inventarios: Panama

Textiles, confecciones y calzado: El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Peru, Paraguay,

Republica Dominicana

Recursos naturales: todos (segtn su respectiva dotacién de recursos)

SBC: todos (con distintos grados de complejidad segin capacidades disponibles localmente)

Fuente: BID (2021b) y otros estudios comisionados por el Banco (de préxima publicacién).
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cativos en términos relativos para todos los paises (las
estimaciones disponibles van de un 6% sobre el nivel
actual de exportaciones en Ecuador a 50% en Panam4,
solo considerando bienes). En el Box 1, solo a modo de
ilustracién, mencionamos algunos ejemplos de oportu-
nidades sectoriales identificadas en los citados estudios
(esas oportunidades pueden ser tanto para abastecer
al mercado de EEUU como el propio mercado de ALC).

Mas alla de esta identificacién preliminar, que pre-
sentamos a titulo meramente ilustrativo, alaluz delo
expuesto en el documento, no sorprendera que diga-
mos que los paises de América Central y México son
los candidatos a aprovechar con mayor intensidad las
oportunidades que podrian abrirse en un escenario
de reorganizacién de las CGV. Entre los principales
factores de atraccién que poseen dichos paises pode-
mos mencionar los siguientes:

> La existencia de acuerdos de libre comercio e inte-
gracién con EEUU y otros mercados clave

> La estabilidad macroeconémica

> Los costos competitivos de la mano de obra

> La disponibilidad de poblacién joven con capacidad
de ingresar al mercado laboral gracias la existencia
del bono demografico en varios paises de la subregién

> El variado stock de recursos naturales existente en
los distintos paises

> El creciente peso de fuentes de renovables en la
matriz energética (salvo el caso de México)

> El hecho de que son destinos ya reconocidos para
el offshoring de tareas

> Los marcos de politica que proveen incentivos fis-
cales y aduaneros para actividades orientadas a la
exportacién

> La cercania geografica, los husos horarios compar-
tidos y la afinidad cultural con EEUU

En contraste, en América del Sur los factores de atrac-
cién son tal vez menos potentes en promedio y exhiben
mayor heterogeneidad intra-regién. En efecto, hay
amplia diversidad entre paises en cuanto a factores
tales como distancia al mercado de EEUU, existen-
cia de tratados de libre comercio (con los paises del
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MERCOSUR mas rezagados vis a vis los de la Comu-
nidad Andina), la disponibilidad de recursos humanos
calificados, el nivel de los costos laborales y las carac-
teristicas y complejidad de las estructuras productivas.
En tanto, si bien todos los paises son relativamen-
te abundantes en recursos naturales, sus dotaciones
especificas difieren en funcién de la suerte que les
toc6 enlo que DiAZ ALEJANDRO (1984) llamd la loteria
de los commodities. Asimismo, todos los paises tienen
acceso a fuentes de energia renovables, pero el grado
de avance en cuanto al uso de esas fuentes en la matriz
energética también difiere. Finalmente, al igual que
en el caso de América Central, resultan favorables
los husos horarios compartidos y la afinidad cultu-
ral con EEUU. Aclaremos adicionalmente que, si bien
México y las naciones de América Central estan mejor
posicionadas para capturar las oportunidades de abas-
tecimiento al mercado estadounidense, hay amplias
oportunidades para América del Sur en el plano del
comercio intra-regional, el cual, como vimos antes, se
ubica en niveles muy bajos.

Mas all4 de las particularidades de cada sub-regién,
el aprovechamiento de las oportunidades que pue-
dan emerger en un escenario de reconfiguracién de
las CGV requiere el abordaje de viejos y nuevos desa-
fios, que incluyen:

> Avanzar en la agenda de productividad y competi-
tividad antes esbozada, abordando los problemas
regulatorios e institucionales, de infraestructura,
costos del comercio, financiamiento, capital huma-
no y disponibilidad de capacidades ya mencionados
y abundantemente diagnosticados. En el mismo
sentido se requiere promover el fortalecimiento
de capacidades y el redisefio de instrumentos en
el drea de politicas de internacionalizacién y desa-
rrollo productivo, para aumentar su efectividad y
mejorar el balance costo-beneficio de su aplicacién
-la amenaza que supone el citado Marco BEPS para
los paises que basan buena parte de sus politicas
de internacionalizacién en fuertes exoneraciones
tributarias deberia también motivar ese replanteo
(HALLAK y LOPEZ, 2022).
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> En un mundo donde lo digital y lo virtual, asi como
el trabajo remoto, tendrdn un peso cada vez més
predominante, se requieren fuertes adaptaciones
en materia de conocimientos, capacidades y com-
petencias de personas y empresas, asi como en las
infraestructuras digitales y las formas de gestién e
implementacién de las politicas publicas. La crisis
generada por la pandemia ha puesto en evidencia las
profundas inequidades que en esta materia existen
en laregién y los impactos que, de no remediarse, la
brecha digital puede tener en la acentuacién de las
desigualdades entre los diferentes estratos socia-
les y las asimetrias de desemperio al interior de la
estructura productiva. Mds en general, la mayor
integracién enla economia global no puede amplifi-
car las ya notables heterogeneidades entre personas,
empresas y regiones que son caracteristicas de Amé-
rica Latina, lo que requiere un esfuerzo importante
de promocién de la mejora de capacidades y activos
en los grupos/areas rezagadas.

> La automatizacion de tareas seguira expandiéndose,
destruyendo ciertas ocupaciones y abriendo espacios
para la emergencia de otras nuevas, que requeri-
ran en gran medida diferentes skills por parte de
la fuerza de trabajo. Administrar dicha transicién,
buscando minimizar sus impactos disruptivos sobre
el bienestar de aquellos trabajadores desplazados, a
través del reforzamiento de los débiles seguros socia-
les existentes y de una activa politica de formacién y
recalificacién profesional y de acompafiamiento en la
btsqueda de nuevas oportunidades laborales es una
tarea y un desafio de primer orden de importancia
para las politicas publicas de la regién. Asimismo, la
creciente digitalizacién y automatizacién de tareas
plantea la necesidad de adaptaciones regulatorias
frente a la emergencia de nuevas modalidades de
produccién y distribucién y nuevas formas de trabajo.

> El combate contra el cambio climéatico llevara, entre
otras consecuencias, a reducir en el largo plazo el
consumo de fuentes de energia fésil, afectando
a los paises exportadores de hidrocarburos. Pero
las demandas por adoptar métodos de produccion
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sustentables a lo largo de todas las actividades pro-
ductivasy recorrer el sendero hacia economias bajas
en carbono ~demandas que provendrin de diversas
fuentes, consumidores, gobiernos, bancos, asegu-
radoras, contratistas, etc.- implicardn también la
necesidad de adaptaciones profundas para los pro-
ductores agropecuarios e industriales de la regién
que pretendan competir en mercados internacio-
nales con estdndares seguramente cada vez mis
exigentes en este plano. Finalmente, la regién, en
general, apenas ha comenzado a dar los primeros
pasos en la exigente, pero inevitable, agenda de
mitigacién y adaptacién al cambio climatico, otra
fuente de potenciales eventos catastréficos, y cuyos
impactos tienden a recaer sobre las regiones y pobla-
ciones mds vulnerables (con menores capacidades
y recursos para afrontarlos), a la vez que pueden
afectar fuertemente a las actividades basadas en
recursos naturales, la disponibilidad de recursos
hidricos y la propia sustentabilidad de los diversos
ecosistemas de los paises de la region.

En este escenario, también emergen claros espacios
para la cooperacién regional. Tal vez el principal, si
lo que se quiere es aprovechar potenciales comple-
mentariedades intra-regionales de forma de generar
ganancias de eficiencia conjuntas y mitigar las res-
tricciones que imponen la escala y las capacidades
tecnoldgicas disponibles en cada pais, es avanzar hacia
mayores niveles de integracién comercial al interior
de América Latina (CEPAL, 2020a). La existencia de
aranceles para la circulacién de bienes intermedios,
asi como la fragmentacién de reglas de origen, dificul-
tan la integracién de los paises de América Latina en
los flujos de comercio global, ademés de obstaculizar
el intercambio intra-regional (BLYDE, 2014). El obje-
tivo ultimo (y ambicioso) en ese sentido seria crear
un area de libre comercio regional, pero en cualquier
caso la tarea puede comenzar con la profundizacién
y ampliacién de los acuerdos existentes en el marco
de la ALADI y/o con la mayor convergencia entre los
bloques comerciales ya existentes. Asimismo, los pai-
ses de ALC deberian coordinar mds estrechamente
sus visiones y estrategias en torno a las negociaciones
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multilaterales y con paises fuera de la regién, con el
fin de explotar las ventajas derivadas del intercambio
de informacién, la complementacién de capacidades
y la propia mayor escala del mercado regional como
fortaleza para negociar.

Otro campo en donde obviamente la cooperacién regio-
nal es clave es el de la infraestructura, ya que los déficits
actuales tienen fuertes impactos sobre los costos del
comercio. Para elevar los niveles de integracién comer-
cial en América Latina se requiere mejorar fuertemente
la disponibilidad, calidad y eficiencia de la infraes-
tructura fisica (e.g. caminos, ferrocarriles, puertos,
aeropuertos, etc.) y blanda (e.g. facilitacién comercial)
destinada a favorecer el movimiento de bienes y perso-
nas dentro delaregién. La necesidad de armonizacién
también cubre el campo de lo digital. Mientras que la
mayor digitalizacién puede ayudar a dar mayor veloci-
dad, trazabilidad, previsibilidad y transparencia a las
operaciones de comercio tradicional (y a reducir los con-
tactos fisicos involucrados en el proceso), el avance del
comercio electrénico, y en general de las transacciones
online, requiere que se garantice la interoperabilidad
digital dentro de la regién (OCDE, 2019).

Luego, emergen otras dreas en donde también la coo-
peracién puede hacer una diferencia. Por ejemplo: a)
la creacién y/o profundizacién de iniciativas que pro-
muevan la generacién de conocimientos y capacidades
en areas tecnoldgicas clave (e.g. Inteligencia Artificial,
automatizacién, Internet de las Cosas, realidad virtual/
aumentada, cloud computing, bioeconomia, gendémica,
nanotecnologia, etc.) via proyectos de investigacién/
innovacién regionales, formacién de capital humano
de alto nivel, etc.; b) la adopcién de mecanismos de coo-
peracién que puedan ayudar a los paises de la regién
a enfrentar en mejores condiciones otros eventuales
episodios disruptivos, por ejemplo, para garantizar
el abastecimiento de medicamentos y dispositivos
médicos, alimentos y otros insumos criticos; ¢) el abor-
daje conjunto de los desafios comunes que plantea el
cambio climético, por ejemplo, a través del financia-
miento regional a iniciativas de mitigacién/adaptacién
0 la cooperacién en el desarrollo de la industria de la
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electromovilidad, que permitiria explotar las comple-
mentariedades y las economias de escala entre paises
(CEPAL, 2020b).

En suma, los paises de ALC (y en particular los de
América Central y México) pueden beneficiarse de la
cercania geografica con los EEUU ante la necesidad
de las empresas de contar con fuentes de suministro
préximas, en busqueda de reducir costos y riesgos,
ganar agilidad y reducir la huella de carbono de sus
cadenas de valor. Si bien las oportunidades son a priori
menores, en general, paralas naciones de América del
Sur, alli también existen posibilidades si se piensa en
particular en el comercio intra-regional, asi como para
aprovechar mejor la demanda de materias primas que
provendra del resto del mundo. En este sentido, se
abre también la agenda vinculada a explotar mejor los
beneficios que pueden derivarse del stock de recursos
naturales disponible en la regién, avanzando hacia
una mayor diferenciacién de productos y promovien-
do encadenamientos aguas arriba y aguas abajo en las
distintas cadenas. Comun a todas las regiones de ALC
es la oportunidad para aumentar las exportaciones
de SBC gracias a las ventajas que suponen compartir
husos horarios y la afinidad cultural con el merca-
do de EEUU. En cualquier caso, el desafio para toda
la regién no es sélo integrarse mds intensamente a
la economia global, sino también integrarse mejor,
apuntando a diversificar las canastas exportadoras
y escalar en las tareas que se desarrollan dentro de
las CGV en cada pais.

Pero la suerte de la regiéon no depende tinicamente de
sus propios esfuerzos, sino también de como termine
reconfigurandose la economia global en el escenario
post-pandemia y post guerra. Aqui emergen varias
preguntas, y una gran dosis de incertidumbre, prin-
cipal, aunque no unicamente, asociadas a la disputa
EEUU-China. En este sentido, una cuestion clave es
acerca del mix de reshoring-nearshoring-friendshoring
que terminara imponiéndose en las estrategias de las
empresas estadounidenses en el posible escenario de
reorganizaciéon de las CGV; un determinante clave
en este sentido serdn las decisiones de politica del
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gobierno de aquel pais, y de cudnto busque alentar
puramente la vuelta de empresas a su territorio, o
bien tenga una mirada mas amplia y también genere
incentivos para promover las estrategias de nearsho-
ring en la regién. En tanto, China es un socio principal
para muchas economias de América Latina, y un even-
tual escenario de profundizacién de las disputas con
los EEUU implicara significativos desafios para los
paises de la region en el plano de las negociaciones
internacionales.

En todo caso, la post-pandemia pondra a prueba la
voluntad y capacidad de los gobiernos de América
Latina para revalorizar y potenciar los procesos de
integracién regional, que, con todos sus problemasy
limitaciones, han mostrado resiliencia a lo largo de
las décadas. Como indicamos antes, la cooperacion a
escala regional, respetando las diversidades de mode-
los de desarrollo elegidos en cada pais, serd un factor
clave para aprovechar las oportunidades del nuevo
escenario internacional, no solo porque lo regional
parece adquirir un rol cada vez més relevante en dicho
escenario, sino porque cada uno de nuestros paises
por si solo carece de la posibilidad de impulsar proce-
sos de desarrollo econémico sostenidos. Y aqui cabe
reforzar la relevancia de la coordinacién en los foros
de negociacién internacionales, asi como en las estra-
tegias de atraccion de inversiones; la regién necesita
mads cooperacién —para ganar capacidad negociado-
ra— y menos competencia -reduciendo, por ejemplo,
aquella que se basa en el otorgamiento de muy gene-
rosas exoneraciones tributarias- en esta materia.
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Finalmente, digamos que en este nuevo escenario el
desafio para ALC no radica tanto (o, como minimo,
no solamente) en el diagnédstico de problemasy even-
tuales soluciones, sino en el disefio de hojas de ruta
viables politica y socialmente. En otras palabras, el
problema que enfrenta la regién no es solo definir
una agenda para beneficiarse de las oportunidades
que pueden emerger desde la economia global, sino
cémo empujarla, lo cual implica lidiar con la compleja
economia politica del paquete de reformas requeri-
das (las cuales generaran conflictos distributivos en
torno al reparto de ganancias y pérdidas relativas
desde el punto de vista del poder econémico y poli-
tico; ver BARDHAN, 2010) y contar con los recursos y
capacidades necesarios para implementarla. Es ahi,
de nuevo, donde la complementacién regional, y tam-
bién la eventual cooperacién que pueda provenir del
ambito internacional, puede hacer la diferencia.
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