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Resumen. El enfoque de cadenas globales de valor ha logrado posicionarse en la ac-
tualidad como el nuevo paradigma de desarrollo. Si bien gran parte de la literatura
perteneciente a este enfoque tiende a relativizar el rol del Estado en las estrategias de
desarrollo, recién surge un mayor interés por recuperar su accionar en este dmbito. La
discusion de la estatidad y sus roles en el enfoque de cadenas se ha nutrido, asimismo, de
contribuciones que recuperan perspectivas Estado-céntricas del desarrollo en la econo-
mia capitalista contempordnea. Este trabajo busca examinar las implicancias que tiene la
reconsideracién del Estado en el enfoque de cadenas y las potencialidades y/o limitacio-
nes que presenta para viabilizar procesos de cambio estructural en los paises periféricos.

Palabras clave: Estado; cadenas globales de valor; desarrollo; politica industrial;
periferia.

Clasificacién JEL: F02; 010, O20.

STATE INVOLVEMENT IN DEVELOPMENT:
THE GLOBAL VALUE CHAIN APPROACH

Abstract. The global value chain approach is currently the preeminent development
paradigm. Although much of the literature on this approach tends to marginalize
the role of the state in development strategies, recent years have seen greater interest
in reviving the state’s role in development. The debate around the state and its role in
value chains has also been invigorated by attempts to reassess state-centric perspectives
on development in contemporary capitalist economies. This article examines the
implications of reconsidering the state’s role in the value chain approach and the po-
tential impact this may have on efforts to achieve structural change in peripheral
countries.

Key Words: state; global value chains; development; industrial policy; periphery.
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1. INTRODUCCION

Desde la tltima década del siglo pasado emergieron diversos marcos analiti-
cos para dar cuenta de los cambios en la organizacién de la produccién y el
comercio a nivel mundial. Entre los mds destacados se pueden mencionar los
enfoques de cadenas globales de mercancia, cadenas globales de valor y redes
globales de produccién. Aun con sus especificidades, cada una de estas pers-
pectivas centrd su atencion en el proceso de fragmentacién de la produccién
a nivel global en multiples y dispersos espacios geograficos bajo el comando
de grandes empresas, devenidas, en dicho escenario, en transnacionales (Bair,
2009; Ferndndez y Trevignani, 2015; Scholvin, 2020).

Si bien contintan realizdindose trabajos que pueden enmarcarse dentro de
cada una de estas perspectivas, el enfoque de Gvc' adquiere un peso creciente
dentro de la academia y también en la agenda de investigacion de diferentes
organismos internacionales vinculados con el comercio y la economia interna-
cional (Dalle ez 4., 2013). En este contexto, sobre la base de la proliferacién
de los estudios de gobernanza y el upgrading en los encadenamientos producti-
vos, dicho enfoque comenzé a ser considerado no s6lo como un marco tedrico-
analitico para estudiar las transformaciones del capitalismo contempordneo,
sino también como una herramienta para disenar estrategias de desarrollo.

El enfoque de Ggvc ha otorgado un lugar preponderante a las empresas
—particularmente a las lideres, grandes empresas transnacionales (ETs)— en la
reorganizacién del capitalismo a nivel global, y, en este marco, es que se aso-
cié crecientemente con las estrategias de desarrollo de los espacios periféricos
traccionadas por el sector privado. A esto tltimo, distintos académicos y policy
makers vinculados a esta perspectiva auspician la insercién de empresas locales
en los encadenamientos productivos globales como via de desarrollo. Plan-
tean, asimismo, que dicha insercién tiene lugar a partir de la articulacién de
las empresas locales con las ETs, en un juego de interaccién de actores privados
que deja relegado al Estado a un rol subsidiario en tal vinculacién. Siguiendo
la terminologia de Horner (2017), el Estado opera como un “facilitador” del
libre movimiento de bienes y capitales y estimula un buen “clima de negocios”
(Neilson ez al., 2014).

Pese a sus pretensiones de “nueva heterodoxia”, el enfoque de Gvc presenta
una estrategia de desarrollo de corte liberal que poco se diferencia de la or-
todoxa impulsada por el Consenso de Washington (Werner ez al., 2014). Sin

Para referirse a este enfoque se utiliza la sigla correspondiente a su denominacién en inglés Global
Value Chains, debido a su difusién generalizada en la literatura.
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embargo, con el objetivo de procurar responder a ciertos cuestionamientos
criticos al enfoque, es hacia la segunda década del presente siglo que comen-
zaron a emerger nuevas consideraciones sobre el rol que el Estado ocupa en
la configuracién de las cadenas productivas globales y en las estrategias de
desarrollo asociadas a la insercién en las mismas. Esta revisién del rol del Esta-
do en el enfoque de cadenas fue impulsada por algunos de los referentes més
destacados dentro del mismo cuerpo tedrico de gvc (Gerefh y Sturgeon, 2013;
Milberg et al., 2014; Gerefhi, 2014). Asimismo, paralelo a los replanteos de
la corriente mainstream, se sumaron interpelaciones desde otras perspectivas
tedricas sobre el papel de la estatalidad en los procesos de desarrollo en el esce-
nario de fragmentacién productiva. Surgieron asi, una serie de contribuciones
(véanse, por ejemplo, Andreoni, 2019; Hauge, 2020; Horner, 2017; Laurid-
sen, 2018) que entablaron un didlogo entre los enfoques de cadenas centrados
en la empresa y aquellos estudios Estado-céntricos ligados al desarrollo para
dar cuenta de la complejidad y la multiplicidad de actores y dimensiones de
andlisis que demandan considerar los procesos de salida de la periferia en la
economia capitalista contempordnea.

En el presente trabajo se examina la reconsideracién del Estado en los tra-
bajos de Gvc, y se analiza si la misma permite avanzar en el delineado de una
estrategia de desarrollo alternativa a la propuesta inicialmente por el enfoque,
en la cual las formas y la calidad de la intervencién estatal ocupan un lugar de
mayor gravitacién. Después de la presente introduccién, el texto se organiza
de la siguiente manera: en primer lugar, se realiza una presentacion general del
enfoque de gvc en el marco de la reconfiguracion productiva del capitalismo
entre finales del siglo xx e inicios del xx1. En segundo lugar, se presenta un
andlisis de cémo la problemdtica del desarrollo ha sido abordada en las pu-
blicaciones mas destacadas de Gvc, asi como su reformulacién con el correr
de los afos. Luego, en tercer lugar, se abordan contribuciones recientes de
autores que procuran poner en didlogo la perspectiva de Gvc con enfoques
Estado-céntricos sobre el desarrollo, en tanto entienden que la estatidad tiene
una incidencia significativa en la configuracién y mantenimiento de las cade-
nas globales de produccién y en las posibilidades de desarrollo por asociaciéon
a las mismas. Por tltimo, analizando la (in)capacidad para dejar atrds la hete-
rogeneidad y especializacién productiva caracteristica de los paises periféricos
y; de este modo, disminuir la brecha de productividad e ingreso existente con
los paises centrales, se presentan breves consideraciones finales tendientes a
reflexionar acerca de las limitaciones y/o potencialidades de las reformuladas
estrategias de desarrollo por insercién a las cadenas que propone el enfoque de
Gvc a inicios de la segunda década del siglo xxi.
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2. EL ENFOQUE DE GVC Y LA RECONFIGURACION PRODUCTIVA
DEL CAPITALISMO DESDE FINALES DEL SIGLO XX

Hacia finales de los afios ochenta, y en el contexto de profundizacién del pro-
ceso de reestructuracién neoliberal comenzado en la década anterior, emerge
un nuevo enfoque para analizar los procesos de reconfiguracién productiva
del capitalismo a escala global de la mano de los estudios iniciados por Gary
Gerefli.” La perspectiva que inicia este autor fue concebida con el propésito
de desplazar los enfoques Estado-céntricos que primaban en la literatura de-
sarrollista, y que se afincaban en el espacio nacional como /locus privilegiado
de andlisis e intervencién (Horner, 2017). Sus contribuciones introducen un
enfoque analitico alternativo del desarrollo centrado en empresas, que exa-
mina su articulacién para la produccién de distintos bienes y/o servicios a
escala planetaria y en tiempo real. Esta perspectiva complementd a las teorias
de desarrollo regional/local —subnacional’-, que prolificamente también ha-
bian emergido en dicho escenario de reconfiguracion capitalista, abriendo un
espacio para el andlisis de las redes locales-globales —procesos de glocalizacion
(Swyngedouw, 2004)— y su potencialidad para el desarrollo.

Gerefhi, por su parte, continuando y profundizando el camino iniciado en
los afios ochenta, hacia el Gltimo decenio del siglo xx, dio forma al enfoque
que pas6 a denominarse Global Commodity Chains (Gcc), sobre el cual se
basan buena parte de los estudios respecto a los nuevos procesos productivos
globales. A medida que el enfoque fue teniendo mayor difusién, desde los
circulos académicos comenzaron a organizarse una serie de encuentros con
el fin de aunar criterios relacionados al alcance del concepto y su metodolo-
gia de estudio (Sturgeon, 2008). En estos encuentros, la palabra commodity
—asociada a productos primarios— comenzé a ser puesta bajo discusién, y se
reemplazé finalmente por la més general value. Este cambio de denominacién
permiti6 incorporar dentro del enfoque el andlisis de otro tipo de productos,
como los bienes manufacturados y los servicios, al mismo tiempo que asocia
el andlisis de las cadenas con el concepto de valor agregado (Gibbon y Pon-
te, 2005). De este modo, con la denominacién de Gvc se hace referencia al

Si bien los primeros trabajos de Gerefhi tienen una clara influencia de la teorfa del sistema-mundo
(Gerefhi, 1983, 1989 y 1990), posteriormente, esos vinculos tedricos se diluyen.

Estas teorfas, de las que emergieron nuevos conceptos como el de cluster, distrito industrial,
desarrollo enddgeno y sistema regional de innovacién, destacan las ventajas de los procesos de
aglomeracién a escala regional y local para mejorar la productividad y lograr competitividad
(Porter, 1990y 1998), otorgando, por lo tanto, un lugar estratégico a estos espacios subnacionales
para viabilizar el desarrollo.
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valor generado y retenido por las distintas actividades que se requieren para
producir un bien o servicio, desde la concepcién, pasando por las diferentes
fases de produccién, hasta ponerlo a disposicién del consumidor final (Gerefh
et al., 2001). Estas precisiones conceptuales, sumadas a los acuerdos respecto
a la metodologia a aplicar por parte de académicos que realizaban estudios de
caso en distintos paises de la periferia, procura dar cuenta de la reconfigura-
cién de la produccion a nivel global y las posibilidades de desarrollo en dicho
escenario, y dieron lugar a la emergencia de un nuevo enfoque: Gvc.

La vinculacién entre Gce y Gvc fue trazada en un informe del afo 2001,
con un sugestivo titulo: “El valor de las cadenas de valor: difundiendo los be-
neficios de la globalizacién”, en el que se precisan los conceptos de upgrading y
gobernanza, que constituyen los pilares centrales del enfoque de Gvc (Gerefli
et al., 2001).

Mediante el concepto de upgrading se procura analizar la capacidad que
tienen los actores que se integran subordinadamente a las redes globales de
produccién para mejorar su condicién en la generacién y captacién de valor,
es decir, de cualificar su posicién en la cadena. Para ello, se evaldan diferentes
formas de upgrading o mejoras: en la calidad y diversidad de los productos que
realiza una empresa (upgrading de producto); en la eficiencia para producir-
los (upgrading de proceso); en el control de funciones de mayor valorizacién
(upgrading funcional); o bien, en la utilizacién de las capacidades adquiridas
en una funcién particular de la cadena para moverse a otro sector o cadena
productiva (upgrading intersectorial) (Gerefli, 1999; Humphrey y Schmitz,
2002).

Estos procesos de upgrading, lejos de estar garantizados, presentan diver-
sos obstdculos. Una de las limitantes principales para lograr estas mejoras, por
parte de las empresas que se insertan de manera subordinada a las cadenas
globales, radica en la légica de control selectivo de funciones que realizan las
empresas lideres que comandan las cadenas. Esta problemdtica indefectible-
mente lleva a analizar el segundo componente central del enfoque, la gober-
nanza, concepto mediante el cual la literatura de Gvc procuré avanzar en cémo
se distribuye y ejerce el poder entre las empresas que conforman un encade-
namiento productivo. Mds alld de la primera distincién en el marco tedrico
de Gcc respecto a las cadenas dirigidas por el comprador y por el vendedor
(Gerefhi, 2001), luego, en el marco del enfoque de Gvc emergié la cldsica tipo-
logia de gobernanza, que sirvié de base para analizar las estructuras de las cade-
nas y determinar las posibilidades de upgrading en ellas (Gerefh ez al., 2005).
Asi, ordenadas de menor a mayor poder de la empresa lider, se establecen de
la siguiente manera: #) la basada en relaciones de mercado; &) la modular;
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¢) la relacional; 4) la cautiva; y ¢) la jerdrquica. De este modo, el enfoque de gvc
se empena en presentar la insercién en las cadenas como una via de desarrollo
para los actores y espacios subordinados, a partir de una complementacién
entre las estructuras de gobernanza y las posibilidades de upgrading en ellas.

En suma, el enfoque de Gvc presenta una construccién colectiva basada
en “juegos donde todos ganan”, a la vez que sus propios estudios reconocen la
existencia de limitaciones para los actores subordinados de escalar posiciones
en las cadenas productivas globales. Ello es asi, en tanto las empresas que co-
mandan las cadenas procuran reservarse las actividades que concentran la ma-
yor parte de las ganancias —como aquellas vinculadas al disefio, el desarrollo de
marca, el marketing y la comercializacién— y desean evitar la eventual compe-
tencia que pudiera presentar una empresa subordinada que quiera incursionar
en dichas actividades a través de procesos de upgrading funcional (Humphrey
y Schmitz, 2002; Schmitz, 2004). Los upgrading intersectoriales, que llevan a
las empresas a incursionar en la produccién de bienes de mayor valor que pre-
sentan mercados mds dindmicos, también resultan dificiles (Trienekens y van
Dijk, 2012), en tanto se presentan resistidos por las empresas que comandan
las cadenas en dichos mercados y que procuran mantener su posicién. Asimis-
mo, si bien es factible lograr cierta mejora de proceso o producto a partir de la
insercién en la cadena, ya sea por acceso a insumos, tecnologia o informacién
que de otra manera no tendrian (Ravenhill, 2014), ello no necesariamente im-
plica amenaza alguna para las empresas lideres. Por el contrario, muchas veces
representa un refuerzo de sus capacidades de comando, en tanto las empresas
subordinadas alcanzan estdndares internacionales y mejoran el posicionamien-
to general de la cadena en su conjunto (Gibbon y Ponte, 2005; Nadvi, 2008).

En virtud de lo antes expuesto, el enfoque de Gvc realizé una importante
contribucién en el estudio de las dindmicas econdémicas del capitalismo entre
finales del siglo xx e inicios del xx1, con énfasis en su particular configuracién
productiva. Mediante un concepto simple ha permitido explicar cémo estdn
conformadas las redes globales de produccién, cémo se produce y distribuye
el valor espacialmente a lo largo de ellas, y cémo pueden incorporarse los es-
pacios periféricos —centralmente subnacionales— para impulsar su desarrollo.
El desarrollo se presenta, en este enfoque, como un proceso que se encuentra
estrechamente asociado a la capacidad de lograr distintos tipos de upgrading,
concepto que progresivamente acaparé6 el foco principal de los estudios de
Gvc, relegando inclusive a los trabajos centrados en la gobernanza.

Esta creciente centralidad del enfoque de Gvc sobre el upgrading y su
vinculacién con el desarrollo, contribuyé a que progresivamente fuera asi-
milado por los organismos multilaterales asociados con esta problemadtica,
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como las Naciones Unidas, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo, convirtiéndolo en un dispositivo de intervencién (Trevignani y
Ferndndez, 2020). Estas organizaciones llevaron el enfoque de cvc de la teoria
a la prictica, a partir de la formulacién de politicas de desarrollo asociadas a
la insercién en las cadenas globales de produccién. La adopcién y difusién
del enfoque de Gvc como el nuevo paradigma de desarrollo del siglo xx1 de-
manda avanzar en un andlisis critico de sus principales postulados tedricos, asi
como de las recomendaciones de politicas que se derivan del mismo, a manera
de analizar sus potencialidades y/o limitaciones para viabilizar procesos de
desarrollo de espacios periféricos. En este sentido, en la siguiente seccién se
analiza la evolucién de los conceptos centrales del enfoque vinculados con esta
problemadtica.

3. EVOLUCION DE LA PROBLEMATICA DEL
DESARROLLO EN EL ENFOQUE DE GVC

Una primera aproximacion al estudio acerca de la problematizacién que la li-
teratura de Gvc realiza respecto a los procesos de desarrollo, puede efectuarse a
partir de una semblanza de las palabras clave extraidas del andlisis de los prin-
cipales trabajos que tienen a Gvc como foco analitico. Para ello, se analizaron
un total de 1 183 documentos que cubren el periodo 2000-2020, extraidos
principalmente de la base de datos Global Value Chains Initiative,* aunque
debido a su desactualizacién a partir de 2014, se complementaron con otras
bases que permitieron cubrir el periodo de anilisis.” Cabe aclarar que, si bien
toda la literatura de Gvc ronda sobre las mismas problemdticas, la figura 1
refleja no sélo las menciones a dichos términos o temas, sino que representa
aquellas publicaciones donde se les aborda de forma especifica.

La figura 1 pone de manifiesto los dos principales conceptos que, como
se menciond en el punto anterior, constituyen los pilares fundamentales del
andamiaje tedrico de Gve: upgrading y gobernanza, a los cuales se suma la
problemdtica del desarrollo como su preocupacién central.

El abordaje de la problemdtica del desarrollo, como ya se menciond,
dejé de estar centrado en el Estado y el espacio nacional para enfocarse en la
vinculacién de las empresas locales —muchas de ellas aglomeradas en espacios
subnacionales— con las redes productivas globales. Este centramiento en la

Véase globalvaluechains.org

Por ejemplo el Global Value Chain Center de la Universidad de Duke (gvce.duke.edu), o la red de
expertos denominada Responsible Global Value Chains (responsibleglobalvaluechains.org).
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Figura 1. Principales tépicos abordados en la literatura de GV, periodo 2000-2020
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empresa y en las estrategias de desarrollo traccionadas por el sector privado
en los estudios enmarcados dentro del enfoque Gvc queda de manifiesto en la
figura 2. En ella se destacan los objetos tanto de andlisis como de intervencién
salientes de los trabajos empiricos del enfoque de gvc. De los documentos
relevados, el 72% centran su atencién en la empresa, siendo por lejos el objeto
privilegiado de estudio e intervencién, en tanto el resto de los tépicos, agru-
pados, representan el 28%.

Por otro lado, la complementariedad entre los estudios de Gvc y los enfo-
ques de desarrollo regional/local, a la que también se hiciera referencia prece-
dentemente, se observa en la figura 3. Alli, se destacan los principales marcos
teéricos asociados a los trabajos de Gvc. Resaltan los conceptos de clusters,
distritos industriales y sistemas regionales de innovacién, que reparan en el
dinamismo innovativo de los espacios regionales y locales, y los posicionan
como el dmbito privilegiado para estimular la insercién de empresas locales en
las cadenas globales de produccién.

En virtud de los datos hasta aqui presentados, se corroboran las conside-
raciones inicialmente planteadas en cuanto al desplazamiento realizado por la
literatura de Gvc de la escala nacional y, dentro de ella, del rol que ocupa el
Estado en los procesos de desarrollo de los espacios periféricos.
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Figura 2. Objeto de andlisis e intervencion de la literatura de GVC,
periodo 2000-2020
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Fuente: elaboracion propia sobre las bases de datos Global Value Chains
Initiative; Global Value Chain Center; y Responsible Global Value Chains.

Figura 3. Principales conceptos y marcos tedricos asociados a la literatura
de GVC, periodo 2000-2020
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Un aspecto adicional a considerar, para continuar con el estudio del
abordaje de la problemdtica del desarrollo que realiza el enfoque, es el andli-
sis de los sectores en los cuales se llevan a cabo los principales estudios empiri-
cos de la literatura de gvc. Conforme resulta de la figura 4, se observa la gran
preponderancia que tienen los sectores vinculados con la extraccién y elabora-
cién de recursos naturales y alimentos, seguidos de la industria textil. Es decir,
la propuesta de desarrollo por asociacién a los encadenamientos productivos
globales se centra en una industrializacién “ficil” (Baldwin, 2011) vinculada a
las ventajas comparativas “espurias” (Fanjzybler, 1983) de los recursos natura-
les y/o de la mano de obra barata existentes en diferentes paises de la periferia
global.

De este modo, se puede observar cémo el enfoque de Gvc hace foco en
estrategias de desarrollo asociadas al desenvolvimiento de actores empresa-
riales que operan en sectores industriales en los cuales los paises periféricos
presentan ventajas comparativas espurias. Sus estudios de caso analizan c6mo
las empresas que se desempenan en actividades productivas ya existentes en
dichos paises se insertan en una cadena de produccién determinada, y cémo,

Figura 4. Distintos sectores en lo que se enfocan los estudios de caso de GVC, periodo 2000-2020
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Global Value Chains.
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eventualmente, pueden lograr procesos de upgrading. Una estrategia de desa-
rrollo de este tipo no hace sino reeditar aggiornadamente —como viejo vino en
botellas nuevas— la teoria ricardiana de la divisién internacional del trabajo
—esta vez ya no relacionado a productos finales sino a los bienes intermedios—,
y contribuye a agudizar la especializacién y heterogeneidad productiva de los
espacios periféricos, obturando un proceso de transformacién estructural que
permita impulsar el desarrollo.

Teniendo en cuenta esta situacidn, no resulta extrafna la consideracién
planteada por Hauge (2020) respecto a que desde los afos noventa en ade-
lante ningtin pais periférico ha podido lograr movilidad ascendente en la je-
rarquia de riqueza mundial. Haciendo un breve repaso histérico, se puede
advertir que los dltimos paises que salieron de la periferia lo hicieron durante
las décadas de los setenta y ochenta (Arrighi y Drangel, 1986) y, si bien su
desarrollo se encontré asociado a la vinculacién a las cadenas globales de pro-
duccién, no quedé librado solamente a la interaccién de empresas privadas.
En dichos procesos, el Estado nacional jugé un rol relevante para determinar
la forma de participacién de las empresas locales en los encadenamientos pro-
ductivos globales.

En este escenario, a inicios del siglo xx1, comenzaron a emerger distintas
criticas hacia el marco teérico de Gvc, que apuntaban sobre todo al sobrecen-
tramiento del enfoque en las empresas, sumado a la escasa o nula considera-
cién respecto a los entornos institucionales en los cuales las mismas tienen
lugar (Gibbon y Ponte, 2005; Lane, 2008; Neilson y Pritchard, 2009); y a
la mirada lineal, aditiva y positiva sobre los procesos de upgrading de las em-
presas individuales, que parecieran coagular, sin mediaciones, en el desarrollo
de los paises periféricos (Ferndndez y Trevignani, 2015; Neilson ez al., 2014;
Pipkin, 2011; Werner et al., 2014).

Procurando dar respuesta a estas interpelaciones, es que hacia la segunda
década del presente siglo, dentro del enfoque de Gvc comenzaron a emerger
algunos andlisis que, entre otras dimensiones, otorgaban mayor relevancia al
Estado en el estudio de las cadenas globales de produccién (Horner, 2017).
No obstante, pese este esfuerzo por parte de algunos referentes del enfoque
por incorporar a su marco tedrico nuevas consideraciones acerca del rol del
Estado en la configuracién de las cadenas y en las estrategias de desarrollo por
acoplamiento a las mismas, pareciera que poco ha cambiado.

La apelacién al Estado tuvo lugar en gran medida a través de la politica
publica, sobre todo de la politica industrial. En este sentido, trabajos como los
de Gerefli y Sturgeon (2013), Gereth (2014) y Milberg ez al. (2014) sefialaron

la importancia de llevar adelante una politica industrial basada en estrate-
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gias de desarrollo por asociacién a las cadenas de produccién globales. Estas
contribuciones diferencian tres tipos de politicas industriales: 7) las “horizon-
tales”, que afectan la economia nacional en su conjunto; 77) las “selectivas” o
“verticales”, que se enfocan en industrias o sectores particulares; y 7i7) aquellas
“orientadas a la cadena de valor”, cuyo objetivo es aprovechar los vinculos o
la dindmica de la cadena de suministro internacional para mejorar el papel
de un pais en dichos encadenamientos productivos (Gerefli, 2014). Las po-
liticas industriales que se consideran relevantes en el escenario actual, segiin
estos referentes del enfoque de Gvc, son justo las “orientadas a cadenas”, que
impulsan un creciente grado de especializacion vertical (Milberg ez al., 2014).
En palabras de Gereffi: “Hoy en dfa, la politica industrial orientada a las gvc
se centra en mayor medida que en el pasado en la interseccién de los actores
globales y locales, y tiene en cuenta los intereses, el poder y el alcance de las
empresas lideres y de los proveedores globales, acepta las redes empresariales
internacionales como el campo de juego apropiado” (Gerefli, 2014, p. 446,
traduccién propia).

Es asi como los referentes de este enfoque sostienen que el escenario actual
implica un cambio de paradigma en la politica industrial. Esta politica que
tenfa lugar antes del despegue de las cadenas globales de produccién pareciera
haber quedado obsoleta (Milberg ez al., 2014). En este sentido, Gereffi (2014)
afirma que la misma debe pensarse por fuera de las politicas horizontales o
verticales orientadas a favorecer estrategias de industrializacién por sustitucién
de importaciones (1s1) y la industrializacién orientada hacia la exportacién
(I0E) para avanzar en estrategias de especializacion vertical sobre la base de las
ventajas comparativas existentes.

De este modo, a pesar de esta reconsideracion del Estado a través de la po-
litica industrial en el enfoque de Gvc, se puede advertir que el mismo atn se
encuentra lejos de posicionar a la estatidad como un actor central de un pro-
ceso de transformacidn estructural que permita dejar atrds la heterogeneidad
y especializacién productiva caracteristica de los paises periféricos e impulse
su desarrollo. Mds bien, lo que parece vislumbrarse a partir de la estrategia de
desarrollo impulsada por el enfoque “reformulado” de Gvc, es la continuidad
del Estado en su rol de “facilitador”, lo que poco contribuye a posicionar
al enfoque como una propuesta heterodoxa, superadora de las recomenda-
ciones liberales-ortodoxas del Consenso de Washington. En este sentido, la
intervencidén estatal pareciera quedar relegada a fomentar la insercién de los
actores productivos locales a las cadenas globales, promoviendo y garantizan-
do procesos de apertura y liberalizacién de bienes y capitales, y a facilitar el
funcionamiento de las mismas —por ejemplo, al mejorar la logistica y otras
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infraestructuras fisicas y/o sociales—, lo que, lejos de modificar, consolida la
posicién de los espacios periféricos en el escenario mundial sobre la base de las
ventajas comparativas espurias existentes.

A continuacidn, se analizan algunos trabajos que han profundizado en es-
tos temas y que brindan herramientas para avanzar en lineas de investigacién
alternativas a las propuestas por el enfoque de Gvc sobre las estrategias de
desarrollo asociadas a la insercién en cadenas globales de produccién.

4. CONTRIBUCIONES DESDE ENFOQUES
ESTADO-CENTRICOS DEL DESARROLLO

Como se planteé en el punto anterior, la reconsideracién del rol del Estado
dentro del enfoque de Gvc presenta ciertas limitaciones para otorgarle rele-
vancia en la dinamizacién de los procesos de transformacion estructural de las
distintas economias nacionales.

En el dltimo lustro, algunas contribuciones por fuera de este marco tedri-
co, pero que procuran interactuar con el mismo, pusieron mayor centralidad
en estos temas. Diversos trabajos —Andreoni (2019), Behuria (2019), Hau-
ge (2020), Horner (2017), Lauridsen (2018)— establecieron un didlogo entre
los enfoques de cadenas centrados en la empresa y aquellos estudios Estado-
céntricos sobre el desarrollo. Estos autores rescatan que, atin en la economia
capitalista contempordnea, en donde pareciera que la acumulacién tiene lugar
en un mundo sin fronteras a través de redes productivas globales, los Estados
nacionales contintian siendo relevantes para propiciar procesos que viabilicen
la salida de posicionamientos periféricos.

Como se mencioné en los puntos anteriores, la insercién a las cadenas
globales de produccién puede permitir que un pais incremente su produccién
industrial de forma rdpida y facil (Baldwin, 2011); contribuir a incentivar el
upgrading por parte de las empresas que se suman a las cadenas con el objeto
de mejorar la eficiencia productiva y/o la calidad de los productos; y hasta
permitirle a las mismas realizar productos mds sofisticados dentro de la cade-
na. No obstante, dificilmente pueda habilitar procesos de upgrading a nivel
funcional (Gereffi, 2019; Lee y Gerefhi, 2015) y/o intersectorial (Trienekens y
van Dijk, 2012; Zaki¢ ez al., 2018) que permitan desarrollar y articular distin-
tos sectores de su estructura productiva para dejar atrds las caracteristicas de
heterogeneidad y especializacién.

De este modo, si bien desde el enfoque de Gvc se plantea una estrategia de
salida de posicionamientos periféricos asociada a una industrializacién trac-
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cionada por la insercién en cadenas, es sélo la puerta de entrada a un proceso
de desarrollo que, para tener dinamismo y sostenibilidad en el tiempo, re-
quiere llevar adelante distintos tipos de upgradings, los cuales no son siempre
ficiles de lograr.®

Los paises de la periferia global que se unen a las cadenas productivas glo-
bales, lo hacen por lo general a partir de que las ETs que comandan las mismas
consideran atractiva su dotacién de mano de obra barata y/o de recursos natu-
rales (Humphrey, 2004). Como se pudo advertir en la figura 4, los principales
sectores en los que se enfocan los estudios de caso del enfoque de Gvc refieren
a cadenas de produccién que explotan recursos naturales, sin avanzar sustan-
tivamente en su procesamiento a nivel local, y/o que desarrollan actividades
manufactureras trabajo-intensivas y que no requieren mayores niveles de cua-
lificacién de la mano de obra ni una importante complejidad tecnoldgica para
su ejecucién. De este modo, tiene lugar una insercién de las empresas de los
paises periféricos en las cadenas globales de produccién asociada a una indus-
trializacién que presenta limitaciones para habilitar un proceso de transfor-
macién estructural que viabilice el desarrollo. La participacién en las redes de
produccién globales no pareciera impulsar el desenvolvimiento de un sector
industrial complejo y dindmico que, sobre la base de practicas innovativas,
contribuya a generar eslabonamientos intra e intersectoriales que permitan
avanzar hacia la homogeneizacién y diversificacién de la estructura productiva
y; a partir de ello, viabilizar procesos de upgrading que habiliten el desarrollo.
Por el contrario, al sustentarse en el aprovechamiento de las ventajas compa-
rativas espurias de los distintos espacios periféricos, incentiva el desenvolvi-
miento de sectores de actividad industrial que muchas veces funcionan como
enclaves que no presentan mayores articulaciones con el resto de la economia
(Heidrich y Williams, 2011). Es mds, la insercién en las redes globales de
produccién, en ocasiones también contribuye al desmantelamiento de esla-
bonamientos productivos previamente existentes en los espacios nacionales,
y/o a horadar las condiciones de reproduccién de la fuerza de trabajo, lo que
deteriora la dindmica socioeconémica de los paises periféricos (Dalle et al.,
2013; Kosacoff'y Lépez, 2008; Santarcangelo ez al., 2017; Selwyn, 2019; Wer-
ner, 2016), dando lugar, en términos de Kaplinsky (2000), a un “crecimiento
empobrecedor”.

Pese a estas consideraciones, es preciso reconocer, como se introdujera pre-
cedentemente, que existen casos exitosos de desarrollo a partir de la insercién

En este escenario puede entenderse la poca gravitacién de la problemdtica de la industrializacién
dentro de los estudios de Gvc, como se advirtié en la figura 1.
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en las cadenas globales que han permitido a ciertos paises periféricos ascender en
la jerarquia de riqueza mundial. No obstante, resulta necesario remarcar que
en estos casos ha mediado una intervencién estatal estratégica (Hauge, 2020).
En otras palabras, no es la simple asociacién a las cadenas la que garantiza el
desarrollo.

Como casos de desarrollo exitosos en una economia crecientemente es-
tructurada a través de encadenamientos productivos globales, destacan las
experiencias de ciertos paises del Este de Asia. Estos paises —particularmente
Corea del Sur y Taiwdn— iniciaron su transformacién estructural a través de
un proceso de industrializacién asociada a la participacién en cadenas regio-
nales y globales de produccién tempranamente en la década de los sesenta
del siglo pasado. Formaron parte de la expansién regional del sistema de sub-
contratacién multiestratificado de empresas japonesas —un proceso conocido
como flying geese (Akamatsu, 1962)—, pero también de la expansién global de
empresas norteamericanas —por ejemplo, Nike— (Arrighi, 1999; Milberg ez 4/.,
2014) que, en procura de bajar los costos de produccién y mantener su tasa de
ganancia, deslocalizaron y tercerizaron distintas partes de sus actividades pro-
ductivas intensivas en mano de obra en estas latitudes. Estos espacios ofrecian
una fuerza de trabajo disciplinada y barata en términos internacionales que
permitian llevar adelante redituablemente distintas etapas de la produccién
manufacturera. Las primeras actividades industriales en las que se involucra-
ron estos paises asidticos no presentaban mayores niveles de sofisticacién tec-
noldgica ni requerfan personal altamente calificado para su ejecucién. Aunque
para la década de los ochenta fueron desarrollando actividades que demanda-
ban mayores niveles de conocimiento, habilidades y tecnologia (Gerefhi, 1996
y 1999).

En este proceso de upgrading dentro de las cadenas regionales y globales
de produccién, la politica industrial implementada por los Estados desarro-
llistas de estos paises ocupé un lugar relevante. La intervencién estatal, lejos
de habilitar sélo procesos de liberalizacién del comercio y de los flujos de
capital, procur6 avanzar en procesos de transformacién estructural a través
del diseno y despliegue de medidas proteccionistas orientadas a estimular el
desenvolvimiento de un sector industrial complejo y dindmico (Ferndndez,
2017), que progresivamente permitié a estos paises lograr procesos sustantivos
de upgrading dentro de las cadenas de produccién globales. Entre las medi-
das de politica mds destacadas pueden mencionarse, a modo de ejemplo, el
direccionamiento del crédito a la actividad industrial a través de la banca pu-
blica y/o mediante el uso de la banca comercial privada; el condicionamiento
al ingreso de la inversién extranjera directa de las £Ts que, ademds de implicar
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su restriccién de acceso a ciertos sectores de actividad, estimulaba vinculos
de asociacién con el capital local —publico y/o privado— en pos de habilitar
la transferencia de tecnologia a las empresas nacionales; el control de la par-
ticipacién de componentes locales en las exportaciones; la restriccién a las
importaciones, tanto a través de barreras arancelarias como no arancelarias,
para poder avanzar domésticamente en la produccién de los distintos compo-
nentes de los bienes industriales exportables; y los subsidios a las exportaciones
(Amsden, 2001; Chang, 2004; Evans, 1995; Wade, 1990).

De este modo, se advierte que, en los casos exitosos de desarrollo por aso-
ciacién a las cadenas globales de produccién, el Estado jugé un rol més alld
de simple facilitador. No sélo ha habilitado el libre movimiento de bienes
y capitales y estimulado un buen “clima de negocios”, sino que también ha
intervenido direccionando el desarrollo privado de la actividad manufacturera
asociada a una produccién crecientemente globalizada, pasando a ocupar roles
de regulador, productor e incluso comprador (Horner, 2017). A través de los
distintos tipos de roles, y politicas implementadas, los Estados han sido clave
en los procesos de wupgrading de estos paises, posibilitando asi su movilidad
ascendente en la jerarquia de riqueza mundial.

Sibien en la actualidad se puede identificar a los Estados de distintos paises
de la periferia cumpliendo algunos —o todos— los diferentes roles planteados
por Horner (2017) en distintas cadenas de produccién globales, estas inter-
venciones —con la excepcién del caso chino— no parecieran estar enmarcadas
dentro de una estrategia de transformacién estructural que viabilice la salida
de posicionamientos periféricos. Antes bien, las intervenciones estatales se
podrian considerar limitadas a impulsar las politicas industriales propuestas
por la literatura de Gvc, que insisten en una especializacién vertical sobre la
base de las ventajas comparativas existentes, privilegiando a unas pocas em-
presas relativamente avanzadas vinculadas a las cadenas, pero pricticamente
desvinculadas del resto de las empresas que operan en la economia nacional.
De este modo, la implicacién estatal poco contribuye a la diversificacién y
homogeneizacién de las estructuras productivas domésticas y, por ende, a la
cualificacién de las condiciones de reproduccidn social de la poblacidn.

Reparando brevemente en el caso chino, su dinamismo inicial se puede
analizar en el marco de la continuidad del proceso de flying geese regional
(Kasahara, 2013; Kwan, 2002). China, desde inicios de los afios ochenta co-
menzé a desmantelar el sistema de planificacién estatal y a configurarse como
una economfia de mercado, habilitando emprendimientos de capital privado
local orientados a la exportacién, y abriendo las puertas al ingreso del capital
extranjero a su territorio. Tanto las empresas locales chinas orientadas a la
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exportacién, como las ETs extranjeras —muchas de ellas de la regién— que co-
mandaban cadenas productivas globales, explotaron la ventaja comparativa de
la economia china: abundante y relativamente calificada mano de obra con-
forme a los estdndares internacionales. En este escenario tuvieron un fuerte
crecimiento actividades manufactureras trabajo-intensivas como textiles, za-
patos, juguetes, y electrodomésticos sencillos, que formaban parte de cadenas
globales de produccién (Defrainge, 2014; Yue y Evenett, 2010).

El ingreso del capital extranjero a China, a semejanza de lo que sucedi6
previo en el territorio de sus vecinos regionales, no se presenté de manera
irrestricta y libre de condicionamientos (Kwan, 2002). Ciertas industrias con-
sideradas estratégicas en términos econémicos y politicos —como telecomuni-
caciones, energfa, transporte, y banca— se mantuvieron ajenas a la penetracién
del capital fordneo, y se estimul6 en las mismas el desarrollo de campeones
nacionales —muchos de ellos empresas de propiedad estatal- con el objetivo
que devengan en empresas lideres de cadenas globales, en el marco de la es-
trategia de China go global (Ministry for Foreign Trade and Economic Coo-
peration, 2000). Por otro lado, también se ha forzado el establecimiento de
joint ventures entre empresas locales y extranjeras con el objeto de adquirir
conocimientos tecnoldgicos y de gestién; se instauraron pautas al ingreso del
capital fordneo que involucran directamente la transferencia de tecnologia o la
sustitucién progresiva de importaciones por produccién local, por mencionar
algunas de las medidas mds relevantes en relacién al condicionamiento de la
inversion extranjera, que también apuntan a mejorar la competitividad de las
empresas locales (Defrainge, 2014; Gabusi, 2016).

La creciente participacién de empresas chinas en encadenamientos asocia-
dos a industrias intensivas en capital y tecnologia —por ejemplo, la industria
quimica, la sidertrgica, la fabricacién de equipos electrénicos y de comuni-
cacién— (Yue y Evenett, 2010), asi como la progresiva sustitucién de bienes
intermedios importados por produccién doméstica (Duan ez al., 2018), sin
desconocer la relevancia de las capacidades desplegadas por las distintas em-
presas locales para articularse cualificadamente en las cadenas de produccién
(Yeung, 2014), pareciera dar cuenta de cierto éxito de la politica industrial del
Estado chino.

Si bien queda atin camino por recorrer para que China pueda ser conside-
rado un pais desarrollado, su estrategia en la actualidad y las implementadas
por los paises del Este de Asia que han logrado salir de posicionamientos peri-
féricos, interpela a poner en el centro de la agenda del desarrollo, en el marco
de las cadenas globales de produccién, la importancia de la intervencién es-
tatal a través de la politica industrial. Ello resulta una herramienta estratégica
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para avanzar en un desenvolvimiento manufacturero que permita una trans-
formacién estructural de los paises de la periferia en un escenario de cadenas
regionales y/o globales de produccién.

5. CONSIDERACIONES FINALES

El trabajo destaca la relevancia del enfoque de Gvc para dar cuenta de la recon-
figuracién productiva del capitalismo desde finales del siglo pasado y, a par-
tir de su adopcién por distintos organismos internacionales en el transcurso
de las tltimas dos décadas, resalta su posicionamiento como marco tedrico de
referencia para repensar estrategias de desarrollo.

El andlisis sobre la evolucién de la problemdtica del desarrollo dentro del
esquema teérico de Gvc pone en evidencia una tendencia a omitir la relevan-
cia estratégica de la intervencién estatal, colocando al Estado en un rol de
facilitador en los procesos de upgrading que conducirian a la salida de posi-
cionamientos periféricos. El upgrading, en sus distintas formas, se centra fun-
damentalmente en la capacidad de las empresas locales de vincularse a las
empresas lideres e iniciar, a partir de alli, un juego de interrelaciones mutua-
mente cualificadoras que tienden a impulsar el desarrollo de los espacios peri-
féricos. Pero estos procesos de upgrading no son ineludibles, ni se presentan de
manera sencilla; es mds, incluso la misma légica de articulacién entre la em-
presa lider de la cadena y el resto tiende, en ocasiones, a obturar las mejoras.

En linea con ello, se puede advertir que las empresas de los espacios peri-
féricos que logran la insercién en las cadenas globales de produccién se des-
envuelven en sectores que presentan alguna ventaja comparativa espuria —por
lo general asociada a los recursos naturales y/o mano de obra barata—, vy, si
bien pueden lograr upgrading en términos de proceso o producto, dificilmen-
te avancen hacia el desarrollo de tareas mds relevantes dentro de la cadena o
puedan incursionar en cadenas globales vinculadas a bienes de mayor valor
agregado y sofisticacién tecnoldgica. Por lo tanto, en caso de dejar librada la
insercién global a un Estado facilitador que se apoya en las ventajas compara-
tivas existentes, el acoplamiento a la cadena tiende a agudizar las caracteristicas
de heterogeneidad y especializacién productiva de los paises periféricos, en lu-
gar de avanzar hacia una transformacién estructural que permita configuracio-
nes productivas mds homogéneas y diversificadas que viabilicen el desarrollo.

Si bien el enfoque de Gvc procura avanzar en su cualificacién a partir de
la reconsideracién del rol del Estado, particularmente a través de la politica
industrial, el alcance de dicho replanteo sélo ha dado lugar a cambios “cosmé-
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ticos” en esta perspectiva. Las contribuciones mds recientes tratan de otorgarle
mayor centralidad al Estado y a la politica industrial dentro del marco de
andlisis de gvc, pero atn se encuentran lejos de posicionarlo como un actor
con capacidad de impulsar la salida de posicionamientos periféricos, al mis-
mo tiempo que prestan poca —o nula— atencidn a la necesidad de viabilizar el
desenvolvimiento de un sector manufacturero que habilite procesos de trans-
formacién estructural que impulsen el desarrollo.

En virtud de ello, se considera que la propuesta de desarrollo por asocia-
cién a las cadenas globales de produccién demanda una reflexién mds profun-
da que la realizada hasta el momento por los referentes del enfoque. En este
sentido, las contribuciones que buscan poner en didlogo los estudios Estado-
céntricos del desarrollo con el enfoque de Gvc constituyen un insumo relevan-
te para avanzar en esta linea e iniciar una interesante agenda de investigacion
sobre el Estado, la politica industrial, el desenvolvimiento manufacturero y el
desarrollo en el actual escenario de cadenas globales de produccién.
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