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Resumen: A partir de la recuperacion de los principales conceptos del estructuralismo latinoamericano, este trabajo
busca poner en discusion las potencialidades y limitaciones del nuevo paradigma de desarrollo de la actualidad, el
enfoque de cadenas globales de valor, que desde comienzos de este siglo ha tenido una importante influencia tanto
en la comunidad académica como en los organismos internacionales. Para ello, se analiza la agudizacion de las
caracteristicas periféricas de las estructuras productivas latinoamericanas de las ultimas décadas, asociadas a su in-
sercion en las redes de produccion global y se contrastan con las experiencias exitosas de transformacion estructural
que en este mismo escenario han podido consolidar algunos paises de Asia del Este. De dicho analisis se desprenden
elementos para repensar la importancia de la industrializacion para el desarrollo y las politicas necesarias para
impulsarla en el actual escenario de cadenas globales de produccion.
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Global Industrial Production Chains in Latin
America From A Structuralist Perspective

Abstract

Recovering the main concepts of Latin American structuralism, this article examines the potentia-
lities and limitations regarding the new development paradigm, the Global Value Chain approach,
which over the last two decades has had an important influence among academic community and
within international organizations. To achieve this, the authors analyze the exacerbation of the peri-
pheral condition of the Latin American productive structures associated with their insertion in global
production, contrasting them with the successful experiences of structural transformation of the East
Asian countries. From the analysis, the authors draw some elements to rethink the importance of
industrialization for development, and the policies needed to promote it in the current scenario of
global production chains.

Keywords: industrialization; economic growth; economic development; global value chains; Latin
America.
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INTRODUCCION

Si bien industrializacioén no es sinénimo
de desarrollo (Arrighi et al, 2003;
Hirschman, 1968), la gran mayoria de
los paises que hoy conforman el centro
de la economia mundial han atravesado
por procesos de desenvolvimiento
industrial que permitieron configurar
una base manufacturera compleja y
dinamica (Fernandez, 2017; Fernandez
& Lauxmann, 2014). Para los paises
de América Latina, sin desconocer los
avances en términos de industrializa-
cion que han experimentado a lo largo
de su historia (Bértola & Ocampo,
2013), la constitucion de un sector
manufacturero con estas caracteristicas
continda siendo una tarea pendiente.

En el marco de la reconfiguracion
capitalista iniciada en los afios 70, se
presenta desde fines del siglo XX e
inicios del XXI una alternativa relati-
vamente “facil” de industrializacion
a los diferentes paises periféricos a
través de su incorporacion a las redes de
produccién global (Baldwin, 2011). Esta
estrategia, segun prestigiosos organis-
mos internacionales (OI), se muestra
promisoria para propiciar su desarrollo

(Blyde & Trachtenberg, 2020; Banco
Mundial, 2020). Incluso, algunos
estudios sobre la reciente experiencia
exitosa de un pequefio cumulo de paises
localizados en Asia del Este para salir
de la periferia global (Gereffi, 2005;
Hamilton & Gereffi, 2009), parecen
reforzar las ventajas de la industrializa-
cion asociada a la participacion en redes
globales de produccion.

Sin embargo, esta industrializacion “por
invitacion”, lejos de viabilizar el desa-
rrollo de los paises latinoamericanos,
parecereeditar bajo nuevas formas viejos
problemas identificados hacia mediados
del siglo XX por algunos intelectuales
aglutinados en la Comision Economica
para América Latina (CEPAL), que
teorizaban sobre la conformacion del
sistema capitalista mundial jerarquico
y desigual, configurado sobre la base
de centros y periferias. En este sentido,
consideramos que las recomendaciones
de politicas para el desarrollo emanadas
de los OlI, particularmente aquellas que
se sustentan en el enfoque que ha logrado
mayor influencia dentro de los mismos:
el de cadenas globales de valor, si bien
pueden dar lugar a impulsar el desenvol-
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vimiento del sector manufacturero de
algunos paises de América Latina, lejos
se encuentran de habilitar una salida de
su posicionamiento periférico.

En consecuencia, el objetivo de este
trabajo es poner en discusion la poten-
cialidad de este nuevo enfoque de
cadenas globales de valor, asi como
sus recomendaciones de politica para
propiciar el desarrollo de los paises
periféricos en general, y de la region
latinoamericana en particular, apelando
a los postulados centrales del estructu-
ralismo latinoamericano. Para avanzar
en este proposito, el articulo se divide
en tres partes. En la primera se realiza
una breve presentacion de los diferentes
marcos tedricos-analiticos que desde
mediados del siglo XX han sido relevan-
tes en materia de desarrollo, reparando
particularmente en los planteamientos
de la CEPAL, que prevalecieron entre
las décadas de 1950-1970 en la region,
y en el enfoque de cadenas globales de
valor, que ha ido ganando peso desde
inicios del siglo XXI. En dicho apartado
se brindan elementos para analizar en
la segunda parte la particular configu-
racion de las estructuras productivas
de América Latina entre 1990-2018
y evidenciar la reconfiguracion de
las condiciones de periferializacion
antes mencionadas, en el marco de la
insercion en las redes de produccion
global. Sobre la base de dicho analisis, y
contrastandolo con las experiencias exi-
tosas de los paises de Asia del Este, que
a través de una insercion dirigida por
el Estado en las cadenas de produccion
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global han podido viabilizar procesos de
desarrollo, avanzamos a la tercera parte.
En ella, a modo de reflexiones finales, se
abordan los limites de la estrategia de
desarrollo basada en una industrializa-
cion por insercion en las redes globales
de produccion y la necesidad de recu-
perar, a la luz de este nuevo escenario
productivo, los planteamientos centra-
les del estructuralismo latinoamericano
para repensar estrategias de salida de la
periferia global.

LA PROBLEMATICA DEL DESA-
RROLLO. CONTRIBUCIONES
TEORICAS Y RECOMENDACIO-
NES DE POLITICA ENTRE ME-
DIADOS DEL SIGLO XX Y PRIN-
CIPIOS DEL XXI

La  problematica del desarrollo
comienza a circular ampliamente en
los dominios de la ciencias sociales en
el mundo hacia mediados el siglo XX,
en el particular contexto de guerra
fria entre Estados Unidos y la Union
de Republicas Socialistas Soviéticas,
y de inicio del proceso de descoloni-
zacién de Africa y Asia (Wallerstein,
1993). Llegd a constituirse como una
subdisciplina importante de la econo-
mia, la cual abordaba las dificultades
que se presentaban en determinados
paises —fundamentalmente aquellos
que tras la Segunda Guerra Mundial
fueron logrando la independencia— para
alcanzar un crecimiento dindmico y
sostenido del producto o renta nacio-
nal. Entre sus representantes mas
reconocidos podemos mencionar a
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Nurkse, Rosenstein-Rodan, Rostow,
Lewis, Myrdal, los cuales llegaron a
ser considerados como “los pioneros
de desarrollo” (Bustelo, 1999; Svampa,
2016; Unceta Satrtstegui, 2009). Estos
teoricos consideraban que la diferencia
entre los paises subdesarrollados y los
desarrollados no era tanto de grado,
sino con respecto a estructuras. Dentro
de este marco interpretativo, e influen-
ciados por la teoria macroecondémica
keynesiana, entendian que si el Estado
impulsaba procesos de transformacion
de las estructuras productivas de los
paises subdesarrollados a través del
fomento de la acumulacion de capital, y
mas especificamente de la industrializa-
cion, se incrementaria dinamicamente
la renta y el producto per cépita, y se
desdibujaria la brecha existente con los
paises desarrollados (Bustelo, 1999).

El continente latinoamericano ocup6
un lugar central dentro de la teoria
economica del desarrollo. Con los pre-
cursores aportes de Prebisch, seguidos
de las contribuciones de un cumulo de
intelectuales aglutinados en la CEPAL,
durante los afios cincuenta se fue con-
formando la escuela de pensamiento
estructuralista latinoamericano. Esta
escuela, si bien también apostaba a la
transformacion estructural a través de
la industrializacion impulsada por el
Estado (CEPAL, 1951; Prebisch, 1949)
y guardaba vinculos con la perspectiva
keynesiana (Julio, 2008), presentaba
diferencias con el cuerpo convencional
de la doctrina. Para “los pioneros”, la
problematica del desarrollo era una

cuestion meramente transitoria. Sus
postulados estaban impregnados de
una mirada evolutiva segun la cual, si
los paises ‘“‘subdesarrollados” seguian
ciertas directivas, podrian alcanzar
el desarrollo, en el marco del benefi-
cio mutuo que ofrecia el esquema de
relaciones econdmicas internacionales
vigentes (Svampa, 2016). Por el con-
trario, para los tedricos de la CEPAL
dicha transformacién, lejos de estar
garantizada, se presentaba obturada por
la particular forma de articulacion a la
economia internacional (Nahon er al.,
2006). Para comprender esta postura es
necesario que nos explayemos en algu-
nos de los planteamientos originarios
del estructuralismo latinoamericano.

Uno de los primeros y principales apor-
tes realizados por Prebisch, que pueden
encontrarse en sus textos de finales
de 1949, y verse reiterados muy poco
después en un documento publicado a
inicios de los cincuenta, se enfoca en la
consideracion de la relacion centro-pe-
riferia. Esta se derivaba de entender
la existencia de un sistema capitalista
mundial, consolidado bajo la hegemonia
britanica, que presentaba, por un lado,
un conjunto de paises —centrales- en los
que tempranamente se habia desarro-
llado y difundido el progreso técnico al
conjunto de la estructura productiva. Y,
por otro lado, un grupo de paises —peri-
féricos- que se encontraban rezagados
en términos de progreso técnico, en
donde los escasos avances existen-
tes en esta materia se encontraban
fuertemente concentrados en ciertos
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sectores de su estructura productiva,
fundamentalmente aquellos que se
vinculaban con la extrovertida econo-
mia de Gran Bretafia (Guillén Romo,
2008; Rodriguez, 2006). El primer
grupo de paises estaba constituido por
los grandes centros industriales, entre
los que se encontraban en ese entonces
Gran Bretafa, algunos paises de Europa
occidental, Estados Unidos y Japon. El
segundo grupo de paises, por su parte,
estaba conformado por una amplia y
variada periferia, que se vinculaba con
aquellos atendiendo a sus necesidades,
proveyéndole principalmente alimentos
y materias primas a bajo costo.

Vemos asi que la satisfaccion de las
necesidades de los centros —particular-
mente la del centro hegemonico- opera
como principio ordenador del sistema
capitalista mundial. Es decir, era a
partir de la necesidad inicial de Gran
Bretafia que los paises periféricos
podian establecer una vinculacion, y es
entonces esa necesidad del “hegemon”
la que condicionaba, en gran medida,
la insercion de la periferia en el sistema
mundial y la estructura productiva
interna de los diferentes paises sobre la
que se sustenta aquella. Las estructuras
productivas internas de los paises de la
periferia, configuradas en el marco de
esta particular relacion con el centro,
desarrollaron las caracteristicas de
especializacion y heterogeneidad. Es
decir, se conformaron economias que
concentran el escaso progreso técnico
existente en sectores dedicados a produ-
cir y exportar productos primarios que
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tienen por mercado de destino los paises
centrales. Y, a su vez, estos sectores
presentan un marcado diferencial de
productividad en relacion con el resto de
los sectores productivos de la economia
(Rodriguez, 2006; Gurrieri, 2011).

Ante este escenario, podemos advertir
entonces que la existencia de centros
y periferias no responde solo a una
situacion de diferencias de origen en
términos de generacion y penetracion
del progreso técnico, sino que, dada la
misma, se vincula al dinamismo de la
expansion capitalista. La configuracion
de un sistema capitalista mundial
jerarquico y desigual se encuentra
asociada a la forma que asumen
las estructuras productivas de los
espacios periféricos en su insercion al
sistema internacional y la capacidad
de generacion y difusion del progreso
técnico que ello implica.

Esta particular forma de articulacion
de la economia mundial, analizada
por Prebisch, que tendia a concentrar
el progreso técnico en los centros
industriosos del sistema capitalista y a
relegar a una posicion subordinada y
dependiente a la periferia, requeria ser
atacada en sus fuentes si se pretendia
alcanzar el desarrollo. Es decir, era
necesario avanzar, segun la CEPAL,
en el estimulo de aquellas actividades
representativas por excelencia del
progreso técnico, en ese entonces, las
industriales. De esta manera, a través
de un proceso de industrializacion,
las economias periféricas podrian lle-
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var sus estructuras productivas hacia
mayores niveles de diversificacion y
homogeneidad, disminuyendo la brecha
tecnologica y de ingreso que existia con
los paises centrales.

Los planteamientos de la CEPAL
tuvieron una profunda influencia entre
los responsables del disefio y ejecu-
cion de las politicas econdémicas de
la region (FitzGerald, 1998). De este
modo, con posterioridad a la Segunda
Guerra Mundial, tuvo lugar en diversos
paises latinoamericanos un proceso de
industrializacion dirigido por el Estado
(Bértola & Ocampo, 2013). Es necesario
destacar que este tipo de estrategia de
desarrollo orientada ‘“hacia adentro”,
rompiendo con la dindmica vigente
hasta el momento de desenvolvimiento
traccionado por las exportaciones —
orientado “hacia afuera”—, se encontrd
favorecida por el cambio del centro
hegemonico del sistema mundial. Bajo
la hegemonia britdnica primé una
estrategia de acumulacion extrovertida,
en la cual las pequefias empresas espe-
cializadas y flexibles que dinamizaban
las ramas mas importantes de su acti-
vidad econdmica establecieron fuertes
vinculos de complementariedad con
las economias de los paises coloniales
y extranjeros para llevar adelante,
articuladamente —bajo un régimen de
fision vertical—, los diferentes procesos
productivos, dando un fuerte impulso al
mercado mundial. Con la consolidacion
de Estados Unidos como centro hege-
monico, esta estrategia de acumulacion
fue desplazada por otra de tipo auto-

centrado, que implicé un proceso de
“internalizacion del mercado mundial”
en grandes empresas verticalmente
integradas y burocraticamente admi-
nistradas, que producian en masa para
mercados domésticos relativamente
cerrados (Arrighi, 1999).

Este cambio en la estrategia de acumu-
lacion del nuevo centro hegemonico dio
lugar a modificaciones en el comercio
internacional. El patrén de intercambio
caracteristico de la hegemonia brita-
nica, por el cual los centros producian
y vendian bienes manufacturados a
los periféricos, los que se abocaban a
la produccion y comercializacion de
bienes primarios, perdid vigencia. Con
posterioridad a la Segunda Guerra
Mundial, crecieron fuertemente las
transacciones de bienes industriales
entre paises centrales e, incluso, tuvo
lugar en gran parte de ellos un creciente
proteccionismo hacia las importaciones
de productos agricolas y textiles. Este
escenario atentd contra las exportacio-
nes tradicionales de América Latina
(Bértola & Ocampo, 2013) y, aunado a
las recomendaciones provenientes de la
CEPAL, estimuld un cambio en la estra-
tegia de desarrollo, que paso a orientarse
al mercado interno, sobre la base del
impulso a la actividad industrial.

Pero ya, desde la década de 1970, las
limitaciones del desenvolvimiento
manufacturero para propiciar el cam-
bio de las estructuras productivas de
los paises de la region y habilitar una
forma mas cualificada de insercién
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internacional (CEPAL, 1988), asi como
una nueva modificacion en la estrate-
gia de acumulacién que comenzaba a
impulsar el centro hegemodnico (Kotz
& McDonough, 2010), abonaron el
terreno para hacerlo propicio a que se
produjera un quiebre en cuanto a las
ideas y recomendaciones de politicas
para el desarrollo de América Latina.
La estrategia de acumulacion en los
centros —particularmente en el centro
hegemonico, Estados Unidos— dejo de
tener lugar predominantemente a través
de empresas verticalmente integradas
y burocraticamente administradas, que
producian bienes de consumo masivo
para ser realizados en espacios
nacionales  relativamente cerrados.
La revolucion tecnoldgica, principal-
mente aplicada a la informaética y las
telecomunicaciones, permitio que las
grandes empresas industriales, llevando
adelante procesos de fision vertical,
pudieran des y relocalizar su produc-
cién en multiples y dispersos espacios
geograficos, al mismo tiempo que las
dot6 de capacidad para articular esta
diversidad de procesos que tenian lugar
a escala planetaria y en tiempo real
(Castells, 1990; Dicken, 2011; Gereffi
& Korzeniewicz, 1994). De este modo,
las grandes empresas manufactureras,
devenidas ahora en transnacionales,
impulsaron un creciente outsourcing
off-shore (Peck, 2017) de sus procesos
productivos, descomponiendo funcional
y espacialmente las actividades que
los conforman, aunque manteniéndo-
las integradas en diferentes cadenas
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globales de produccion a través de su
capacidad de coordinacion y comando
(Fernandez, 2017).

En este escenario, el pensamiento neo-
clasico se volvid influyente en materia
de desarrollo y los Estados de diversos
paises periféricos dejaron de impulsar
deliberadamente el proceso de indus-
trializacidon. A través de procesos de
privatizacion, desregulacion y apertura,
terminaron posicionando los mecanis-
mos de mercado y la actividad privada
en un lugar preponderante en la defini-
cion del desenvolvimiento econdmico
general y de la manufactura en particu-
lar. Tuvo lugar, en palabras de Bustelo
(1999), una “liberalizacion interna”, que
implicaba la desimplicacion del Estado
de la planificacion y promocion de la
actividad industrial; y una “liberaliza-
cion externa”, vinculada a la apertura
comercial y financiera de la economia
mundial. Esto significd que la estrategia
de desarrollo, que desde el final de la
Segunda Guerra Mundial se presen-
taba orientada “hacia adentro”, pasara
nuevamente a dirigirse hacia una parti-
cipacion plena en el comercio mundial.
El cambio en la estrategia de desarrollo,
que en los noventa paso a ser conocida
como la estrategia del Consenso de
Washington (Gore, 2000), habilito el
acoplamiento de distintas actividades
y espacios periféricos a las cadenas de
produccion global comandadas por las
empresas transnacionales (ET).
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El fracaso de las politicas del Consenso
de Washington (CW) en América
Latina para viabilizar la salida de
posicionamientos periféricos, dio lugar
a una progresiva reorientacion en las
estrategias de desarrollo por parte de los
OI. A comienzos de los afios 2000, el
discurso sobre el desarrollo viré hacia lo
que algunos denominan un “post-CW”
(Gereffi, 2014; Onis & Senses, 2005), y
emergio un nuevo lenguaje para abordar
la problematica de los paises periféricos.
De este modo, un renovado conjunto de
perspectivas teoricas —y estrategias de
desarrollo asociadas a las mismas- fue
ganando lugar en la escena internacio-
nal. Entre ellas podemos destacar los
enfoques de distritos industriales, clis-
teres, sistemas regionales y nacionales
de innovacion, responsabilidad social
empresaria y cooperacion publico-pri-
vada, por mencionar algunas. En este
marco de renovacion teorica emerge el
enfoque de cadenas globales de valor
(GVC),, posicionado respecto de las
otras perspectivas como un instrumento
mas holistico y potente para analizar
las relaciones globales, nacionales y
regionales (Kaplinsky & Morris, 2001;
Gereffi et al., 2001). Por lo indicado, tal
enfoque no constituye una pieza unica,
sino que forma parte de un repertorio
integrado por una plétora de enfoques
en torno a los cuales se promueven
discursos y politicas de desarrollo

(Trevignani & Fernandez, 2020). Pese
a ello, el enfoque de GVC ha adquirido
una fuerte influencia dentro de esta
multiplicidad de perspectivas tedricas,
erigiéndose en las ultimas dos décadas
en el dispositivo tedrico dominante
desde el cual pensar la nueva estrategia
de desarrollo para los paises periféricos.

La contribucioén principal del enfoque de
GVC es haber advertido el cambio cua-
litativo en las formas de acumulacién
del capital en el ambito global desde
mediados de los setenta, en un intento
por dar cuenta de su novedoso funcio-
namiento mediante investigaciones
centradas en las firmas y sus relaciones
con un amplio alcance sectorial, basa-
das en sus dos pilares: los conceptos de
gobernanza y upgrading. Los estudios
de la gobernanza aluden a las relaciones
de poder existentes entre la firma lider
y el resto de las firmas que participan
en una cadena determinada. La consi-
deracion del upgrading, por su parte,
hace referencia a las posibilidades que
tienen las firmas no lideres que integran
la cadena para escalar o mejorar sus
posiciones dentro de estaz2.

La discusion en torno al concepto de
upgrading cobré particular relevancia
dentro del enfoque, debido a que pau-
latinamente se transformé en el foco
principal de sus estudios de caso a

1 Se utiliza la sigla en inglés correspondiente a Global Value Chains debido a su difusiéon generalizada para referirse
a este enfoque. De este modo, cuando se utilice la expresiéon GVC se alude al enfoque tedrico; en cambio, cuando
se utilicen las expresiones “cadena de produccién global”, “red de produccién global” o similares, se hace referencia

al fenémeno empirico.

2 Vale aclarar que la aproximacion a estos conceptos y las problematicas asociadas a ellos no se presenta desarticu-
lada en la literatura de GVC, en cuanto las diferentes formas de gobernanza de las cadenas operan como uno de

los condicionantes de esa movilidad ascendente.
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partir de su vinculacion con la tematica
mas general en torno al desarrollo. Esta
creciente relevancia del concepto ha
llevado a la clasificacion de los diferen-
tes “tipos de mejoras” que las firmas
pueden alcanzar dentro de una cadena
de produccion determinada (Humphrey
& Schmitz, 2002). Asi, se alude a los
upgrading de proceso (mejorar la efi-
ciencia de la productividad); de producto
(cambiar a la confeccion de productos
mas sofisticados); funcional (adquirir
nuevas capacidades o moverse a nuevos
segmentos de la cadena) y, por ultimo,
el upgrading intersectorial (moverse de
la cadena de una industria a otra).

Esta vinculacion entre el concepto de
upgrading y la problematica del desa-
rrollo marcé un punto de inflexion en
la literatura de GVC. A partir de ella,
el enfoque dej6 de ser considerado
solamente un instrumento de andlisis
respecto a como funciona en la actua-
lidad el sistema capitalista y comenzo a
convertirse asimismo en un dispositivo
tedrico asociado a la problematica del
desarrollo y la sugerencia de politicas
publicas para alcanzarlo. La flexibilidad
y la adaptabilidad de sus conceptos
hicieron que gradualmente penetraran
no solo en una gran cantidad de centros
de estudios sobre el desarrollo de las
principales instituciones académicas
del mundo, sino también en una variada
gama de Ol. Es decir, su “borrosidad”
conceptual (Stamm & Von Drachenfels,
2011) es lo que ha permitido que
ganen un lugar tanto en aquellos
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organismos ligados al diagndstico y el
asesoramiento —tal como los vincula-
dos a la Organizacion de las Naciones
Unidas—, asi como también en aquellos
que han operado como difusores y
financiadores de las estrategias de desa-
rrollo asociadas al CW, como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el
Banco Mundial (BM) o la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico (OCDE).

El enfoque de GVC, en su afan por
presentarse como un paradigma hete-
rodoxo, alternativo y novedoso para la
conceptualizacion del desarrollo del
siglo XXI, lejos de retomar estrategias
de desarrollo dirigido por el Estado,
se ha nutrido de dos cuerpos tedricos
alternativos para la sugerencia de poli-
ticas publicas. Por un lado, ha tomado
en consideracion planteamientos del
neoinstitucionalismo, en cuanto a la
necesidad de mejorar las instituciones
y proteger la propiedad intelectual y,
por otro, del neoschumpeterianismo,
en relacion con el mejoramiento de la
infraestructura, el apoyo a la [+D y la
formacion del capital humano (Wahren
et al., 2018). Pese a estas modificacio-
nes, parecen primar las continuidades
sobre las diferencias con las politicas
neoliberales del CW (Fernandez, 2015;
Neilson, 2014; Werner et al., 2014), en
cuanto adopta una posicion laxa frente
al ingreso de IED, insiste en la reduc-
cion de barreras comerciales y plantea
el fortalecimiento en la adaptacion a los
shocks externos.
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En el siguiente punto analizaremos
la reconfiguracion de las estructuras
productivas periféricas en el nuevo
escenario global y plantearemos las
alertas que consideramos necesario
encender ante la posibilidad de acepta-
cion generalizada de esta estrategia de
desarrollo para los paises de la region.

LA NUEVA CONFIGURACION
DE LA PRODUCCION GLOBAL Y
SUS IMPACTOS EN LAS ESTRUC-
TURAS PRODUCTIVAS DE LA
PERIFERIA

Ante los limites del proceso de
industrializacion por sustitucion de
importaciones dirigido por el Estado
en gran parte de América Latina, y el
cambio en la estrategia estructurante de
la acumulacion desde el centro hege-
monico, diversos paises de la region
—aunque con diferente nivel de intensi-
dad— siguiendo los postulados del CW,
disminuyeron los niveles de proteccion
al comercio e incentivaron la integra-
cién a la economia mundial con base
en las ventajas comparativas existentes
(Bértola & Ocampo, 2013). En este
contexto tuvo lugar ademas una franca
apertura a los flujos de capitales, lo que
habilité un significativo crecimiento de
la inversion extranjera directa (IED) en
la region3 (Kerner, 2003).

La IED arrib6é a América Latina de la
mano de las grandes empresas radi-
cadas en los centros de la economia
mundial. No obstante, es importante
resaltar que la penetracion del capital
extranjero en la region no era una nove-
dad, este ya habia tenido una fuerte
presencia en varios paises durante el
periodo agroexportador. Asimismo,
con posterioridad tuvo una partici-
pacion relevante durante el ltimo
tramo del proceso de industrializacion
dirigido por el Estado (Fajnzylber,
1983; Guillén Romo, 2008). Durante
este periodo las empresas extranjeras
procuraban ingresar a distintos paises
latinoamericanos siguiendo una estra-
tegia de sustituir sus exportaciones a
estas latitudes por produccion local,
sorteando asi las barreras aduaneras
que regulaban los flujos del comercio
internacional y aprovechando la fuerte
proteccion de los mercados internos
(Fajnzylber, 1976). Sin embargo, a ini-
cios de los aflos noventa, el interés que
llevaba a las grandes empresas extran-
jeras a ingresar en América Latina ya
no se encontraba exclusivamente aso-
ciado con la posibilidad de explotar sus
mercados internos, estas procuraban,
ademads, avanzar en el acoplamiento de
distintas actividades que tenian lugar
en diferentes paises del subcontinente a
cadenas de produccion globales o bien
regionales (Stumpo, 1998).

3 Segun estadisticas de la UNCTAD, las entradas de IED en la regién pasaron de aproximadamente los 8097 mi-
llones de dolares a precios corrientes en 1990, a 86 020 millones de dodlares a precios corrientes en 1999. Gran
parte de ellas tuvo como destino el sector servicios, aunque también ha penetrado en la actividad manufacturera de
distintos paises de la region (Stumpo, 1998), modificando la fisonomia de la misma, como veremos en este punto
del trabajo. Los flujos de IED continuaron arribando a América Latina a inicios del siglo XXI, no sin oscilaciones,
promediando para el periodo 2000-2018 los 59 588 millones de ddlares a precios corrientes.
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En este escenario, y en consonancia con
la nueva estrategia liberal de desarrollo
impulsada desde Washington, América
Latina profundizo el proceso de rever-
sion industrial que venia teniendo lugar
luego de abandonar la estrategia de
desarrollo basada en la industrializa-
cion dirigida por el Estado. Se avanzo
asi en la especializacion en actividades
manufactureras de relativa escasa
complejidad y dinamismo, beneficiadas
por las ventajas comparativas estaticas
—asociadas a las ventajas de los recursos
naturales o a la mano de obra barata— o
que han gozado de un tratamiento prefe-
rencial por parte de distintos gobiernos
de la region, que las aislaba del proceso
generalizado de apertura de la economia
(Arceo, 2011; Bértola & Ocampo, 2013;
Katz, 2000). Solo ciertas actividades
manufactureras —poco cualificadas para
la generaciéon de desarrollo tecnoldgico
endogeno y encadenamientos producti-
vos— resultaron parte de las estrategias
de produccion global o regional de las
ET4 y permitieron motorizar las eco-
nomias latinoamericanas. El resto de
las ramas industriales comenzaron a
quedar relegadas dentro de la estructura
productiva. De este modo se fueron
configurando nuevas y fuertes hetero-
geneidades internas que profundizaron
las inequidades de los distintos paises
de la region y agudizaron su posiciona-
miento periférico.

Analizando este proceso con deteni-
miento, se advierte que en las estructuras
productivas de gran parte de los paises
de América Latina —fundamentalmente
los del Cono Sur— adquirieron un lugar
creciente las industrias productoras
de alimentos y de procesamiento de
recursos naturales (Arceo, 2005; 2011;
Benavente et al., 1998; Katz & Cimoli,
2001, Ocampo & Martin, 2004) Estas
actividades pasaron a formar parte de
procesos de produccion que operan a
escala planetaria en tiempo real, con
mercados de destino que transcienden el
ambito doméstico. Ademas, varios paises
de la region —como México, Colombia,
Brasil y Argentina—, al amparo de un
tratamiento preferencial, incrementaron
también la participacion de la industria
automotriz dentro de la estructura
productiva, aunque quedando relegada
practicamente al ensamblado de partes
y piezas con tecnologia importada,
atendiendo al esquema de deslocaliza-
cion de la produccion de automoviles
en el mundo (Benavente et al, 1998;
Katz & Cimoli, 2001; Katz, 2000).
Por otro lado, para el caso de México
y otros paises de América Central y el
Caribe, el bajo costo de la mano de obra,
ademas de los beneficios impositivos y
tarifarios del TLC, permiti6é avanzar en
el ensamblado de bienes de consumo
durable como computadoras, equipos
de TV y video, entre otros, funda-
mentalmente con destino al mercado
estadounidense (Arceo, 2011; Bértola

4 Ellector interesado en estudios de caso sobre la insercion de América Latina en las cadenas de produccién global
pude consultar, entre otra, la siguiente bibliografia: Bair y Gereffi (2001); Giuliani et al. (2005); Mesquita y Lazzarini
(2008); Quadros, (2002); Schmitz, (1999); Schteingart et al. (2017).
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& Ocampo, 2013; Katz & Cimoli, 2001;
Ocampo & Martin, 2004). Las zonas de
las magquilas experimentaron mejoras
de su desempefio en términos de creci-
miento economico (Riffo, 2011), aunque
aportando poco a la complejidad y el
dinamismo de las estructuras producti-
vas locales (Blyde, 2013).

Vemos asi que, si bien la insercidon en
las cadenas globales de produccion, la
cual, por cierto, sin ser tan significativa
en la region (Duran Lima & Zaclicever,
2013) permitié avanzar en el proceso
de industrializacion (Figura 1) y en una
creciente insercion exportadora sobre
la base de las mismass (Figura 2), estas
dindmicas no bastaron para romper con
la heterogeneidad y especializacion
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estructural de los paises de América
Latina, ni acotar la brecha tecnoldgica
y de ingreso existente con los paises
centrales. Las caracteristicas de este
desenvolvimiento manufacturero refor-
zaron la especializacion en ramas de
actividad industriales vinculadas a ven-
tajas comparativas espurias (Fajnzylber,
1992), atentando contra una mayor
diversificacion y homogeneidad de las
estructuras productivas sobre la base
del desarrollo del progreso tecnolégico
endogeno. Ello puede advertirse al
observar el escaso porcentaje de partici-
pacion de manufactura de alto contenido
tecnologico dentro del total de exporta-
ciones de dicho rubro (Figura 3), el cual,
a su vez, en gran parte responde a la
actividad de maquila antes mencionada.

Figura 1. Evolucién de la produccion manufacturera de los paises de América
Latina a precios corrientes en dolares estadounidenses (1990-2018).

Fuente: elaboracion propia sobre base de datos de United Nations National Accounts.

5 Notese que este crecimiento de las exportaciones manufactureras de laregion puede encontrarse sobredimensionado
en virtud de la incidencia de la demanda china de bienes primarios, que habilité el boom de los commodities (Torres
Gonzalez, 2018; Jenkins, 2010), e incidi6 significativamente en el precio de las manufacturas asociadas a los

mismos (Bértola & Ocampo, 2013).
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Figura 2. Evolucion de las exportaciones manufactureras de
América Latina en miles de dolares (1995- 2018).

Fuente: elaboracion propia con base en UNCTAD.
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Figura 3. Evolucion del porcentaje de exportaciones de manufacturas de
alto contenido tecnoldogico de América Latina (1995-2018).

Fuente: elaboracion propia con base en UNCTAD.

Ahora bien, América Latina no fue el
unico espacio periférico con “invita-
cién” para industrializarse a partir de
la insercion a las cadenas globales de
produccion. Desde finales del siglo XX
y principios del siglo XXI, la produc-
cion manufacturera que histéricamente
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permaneci6 concentrada en los centros
del sistema capitalista mundial, con los
procesos de deslocalizacion ha tendido
a desplazarse crecientemente a paises
periféricos. En este escenario destaca el
desempefio de un camulo de pequefios
paises localizados en Asia del Este
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que, a diferencia del resto, han podido
valerse de la misma para viabilizar su
salida de la periferia global.

En este contexto de reconfiguracion
productiva global, el este asiatico ha
sido la region en la que mayor dina-
mismo ha tenido la actividad industrial
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—aplanando en términos comparativos
el crecimiento latinoamericano (Figura
4)— y la que mas ha crecido en la
produccion mundial de manufacturas
(Figura 5), con China convertida a ini-
cios del siglo XXI en la mayor potencia
industrial del mundo.
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Figura 4. Evolucion de la produccion manufacturera de América
Latina y Asia a dolares corrientes, 1990-2018.

Fuente: elaboracion propia sobre base de datos de United Nations, National Accounts.
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Figura 5. Evolucion de la participacion de las distintas regiones en
la produccién manufacturera mundial, 1970-2018.

Fuente: elaboracion propia sobre base de datos de United Nations, National Accounts.
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Si bien el proceso de industrializacion
de los paises asiaticos comenzd con
Japon a mediados del siglo pasado, con
la habilitacion geopolitica de Estados
Unidos en el contexto de la guerra
fria (Glassman, 2018), luego fue con-
tinuado bajo la logica del flying geese
(Akamatsu, 1962), por otros paises de
la region (Beeson, 2009; Lemoine &
Unal-Kesenci, 2004; Sugihara, 2019).
Esta dindmica de desarrollo macro-
rregional se vio impulsada en gran
medida por la reconfiguracion de las
estrategias de produccion globales y la
integracion de estos paises en cadenas
globales de produccions (Hauge, 2020;
Milberg et al., 2014).

En este escenario, paises como Taiwan
y Corea del Sur ofrecian una mano de
obra disciplinada y barata en términos
internacionales y permitian llevar ade-
lante redituablemente distintas etapas
de produccion manufacturera (Frobel
et al., 1977). Las primeras actividades
industriales en las que se involucraron
estos paises no presentaban mayores
niveles de sofisticacion tecnologica ni
requerian personal altamente calificado
para su ejecucion, aunque ya para
1980 fueron desarrollando actividades
que demandaban mayores niveles de
conocimiento, habilidades y tecnologia
(Gerefti, 1996).

En este proceso de upgrading dentro
de las cadenas globales de produccion,
la politica industrial implementada
por los Estados desarrollistas de estos
paises ocup6 un lugar central’ (Hauge,
2020). Esta, lejos de habilitar solamente
procesos de liberalizacion al comercio
y al capital, import6 asimismo medidas
proteccionistas orientadas a estimular la
produccion nacional, la productividad y
la competitividad de las exportaciones
manufactureras. En este sentido, pode-
mos mencionar a modo de ejemplo: la
orientacion del crédito a la actividad
industrial a través de la banca publica
o mediante el uso de la banca comercial
privada; el condicionamiento al ingreso
de la inversion extranjera directa (IED)
de las ET, que implico vinculos de
asociacion con el capital local y habi-
litd transferencia de tecnologia a las
empresas nacionales, el control de com-
ponentes locales en las exportaciones,
la restriccion a las importaciones, tanto
a través de barreras arancelarias como
no arancelarias, y los subsidios a las
exportaciones (Amsden, 2001; Evans,
1995; Wade, 1990).

De este modo, puede advertirse que, en
contraposicion a los paises de América
Latina, los paises del este asiatico que
han logrado ascender en la jerarquia de
riqueza dentro del sistema capitalista

6 La IED que recibieron los paises de Asia del Este durante la ultima década del siglo pasado fue mayor que la que
ingresé a América Latina, pasando de los 10 949 millones de ddlares estadounidenses a precios corrientes en
1990, a 92 107 millones de ddlares a precios corrientes para el afio 1999, segun informacién de la UNCTAD. El
ingreso del capital extranjero por esta via se agudizé aun mas durante los primeros afios del siglo XXI, promediando
entre 2000 y 2018 los 193 159 millones de ddlares a precios corrientes.

7  Elreconocimiento de la importancia de la intervencion estatal no implica desconocer la relevancia de la capacidad
de articulacién entre las distintas firmas asiaticas que forman parte de las cadenas de produccién global y las em-
presas que comandan las mismas, dentro de las distintas estructuras de gobernanza, para lograr un acoplamiento

estratégico en términos de desarrollo (Yeung, 2014).

90



Apuntes CENES Volumen 40, Numero 71, ISSN 0120-3053

enero - junio 2021, 75 a 101

mundial, han avanzado en la configu-
racion de un sector industrial complejo
y dindmico en el escenario de reconfi-
guracion de la produccion global. En
estos paises, el desenvolvimiento manu-
facturero implicd, por un lado, avanzar
en términos de innovacion tecnologica,
mientras que, por otro lado, posibilitd
configurar un nivel significativo de
complejidad de la estructura productiva
asociada a la generacion de eslabona-
mientos hacia atras y hacia adelante, a
partir de las demandas que presentaba
inicialmente la “industrializacién por
invitacion” alas cadenas globales de pro-
duccidn. Ello le ha permitido cualificar
su participacion dentro de la produccion
global, pasando de realizar actividades
de ensamblaje de componentes impor-

70%
60%
50%
40%
30%

2

100% w & rr R i x et
90%

80%

20%
ST
0%

tados a producir domésticamente los
componentes para ensamblar. Pero
también, y fundamentalmente, le per-
miti6 avanzar en el desarrollo de otras
actividades de la cadena de produccion
global, como ser la I+D, el disefio y el
marketing (Gereffi, 1999). Incluso, estos
paises también lograron incursionar
en cadenas de produccion de bienes
de mayor sofisticacion tecnologica
(Milberg et al., 2014), lo cual se evi-
dencia en la creciente participacion de
bienes de medio y alto contenido tecno-
logico en las exportaciones de Asia. En
conjunto, segn resulta de la Figura 6,
estas representan en promedio para el
periodo considerado el 51.76 % de los
bienes exportados.
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Figura 6. Evolucion de la participacion de los bienes de alto contenido
tecnologico en las exportaciones de Asia (1995-2018).

Fuente: elaboracion propia con base en UNCTAD.

En virtud de lo expuesto, las preguntas
que emergen ante este escenario son:
(hasta qué punto es recomendable
adoptar una estrategia de desarrollo

asociada al desenvolvimiento industrial
impulsado por la inserciéon a cadenas
globales de valor sin mayores condicio-
namientos? ;Acaso no continia siendo
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necesario, aun en el actual contexto
de reproduccion capitalista, disefar e
implementar una politica industrial que
incentive el desarrollo de una estruc-
tura productiva industrial compleja y
dindmica que sirva de base para incor-
porarnos de una manera no subordinada
a tales cadenas? En las conclusiones
de este trabajo procuramos esbozar
respuestas a estos interrogantes recu-
perando aportes del estructuralismo
latinoamericano.

CONCLUSIONES

En las ultimas dos décadas, el enfoque
de GVC se ha consolidado no solo como
un instrumento de analisis de la recon-
figuracion de la produccion global que
tuvo lugar desde la década del setenta,
sino que se ha posicionado en la actua-
lidad como el paradigma tedrico para
abordar la problematica del desarrollo
en el mundo. Sus recomendaciones de
politicas, si bien reconocen la impor-
tancia de fortalecer las instituciones
y proteger la propiedad intelectual,
asi como mejorar las infraestructuras
y el desarrollo tecnologico, lejos se
encuentran de cuestionar las politicas
de apertura y liberalizacion propias de
la estrategia del CW. Esta agenda insta a
un desenvolvimiento manufacturero en
el marco de redes de produccion global,
asociado a la vieja teoria ricardiana de
las ventajas comparativas, que lleva a la
especializacion en un segmento o acti-
vidad determinada sin que sea necesario
ejecutar todas las etapas del proceso
de produccién del bien industrial para
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insertarse en el comercio mundial de
manufacturas —de alli el calificativo
de “industrializacion facil”—. Esta
dinamica desconoce la importancia
del tipo de desenvolvimiento manu-
facturero que tiene lugar a partir de
la insercion a las redes de produccion
global, al mismo tiempo que no toma
en cuenta el impacto que ello acarrea
en la configuracion de la estructura
productiva de los distintos paises de la
periferia global. Es decir, el esquema de
industrializacion mediante la insercién
en las cadenas productivas globales que
se propone desde el enfoque de GVC,
parece dejar de lado la importancia de
la industrializacion para la transforma-
cion de la estructura productiva de los
paises periféricos, tal como lo planteara
el estructuralismo latinoamericano a
mediados del siglo pasado.

Como se deriva de las figuras de la
seccion anterior, a pesar de la mayor
produccion y exportacion manufactu-
rera de América Latina en el marco de
su integracion a las cadenas globales de
produccién, los paises de la region no
han podido dejar atras sus estructuras
productivas especializadas y heteroge-
neas. El desenvolvimiento industrial
estuvo asociado a la explotacion de las
ventajas comparativas —espurias— de los
recursos naturales o de la mano de obra
barata existentes en la region, lo que
atentd contra una mayor diversificacién
y homogeneidad de sus estructuras
productivas sobre la base del progreso
tecnologico enddgeno.
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En virtud de lo mencionado, se presenta
entonces la necesidad de repensar el
proceso de industrializacion de la peri-
feria latinoamericana para viabilizar el
desarrollo en el contexto actual de cade-
nas globales de produccion. Para ello,
realizamos una recuperacion actuali-
zada de algunos de los planteamientos
del estructuralismo.

En este sentido, destacamos la impor-
tancia de la manufactura, aun a inicios
del siglo XXI, para la transformacion
estructural y la salida de posicio-
namientos periféricos. La actividad
industrial es considerada como la correa
de transmision de los desarrollos cienti-
ficos y técnicos al resto del entramado
productivo. En la actividad manufactu-
rera tienen un lugar destacado tanto los
desarrollos de tecnologia incorporada a
los productos, como los de tecnologia
incorpérea. La tecnologia incorporada
a los productos hace referencia a la
generacion de bienes, particularmente
de capital, producidos con tecnologia
de frontera. Por su parte, la tecnologia
incorporea alude a cambios en las tec-
nologias de proceso y de producto. En
funcién de ello, la actividad manufac-
turera tiene la capacidad de producir
bienes y desarrollar técnicas que expli-
can los aumentos de productividad de
otros sectores —particularmente el de
los servicios asociados a la produccion—
y permiten mantener el conjunto de la
estructura productiva en la frontera
tecnologica (Szirmai, 2013).

Sin embargo, como muestra la expe-
riencia de los paises que recientemente
se han distanciado de la subordinacion
periférica, no cualquier tipo de desen-
volvimiento industrial habilita procesos
de transformacion estructural. El pro-
ceso de industrializacion que permite
cualificar las estructuras productivas
es aquel que tiende a configurar un
complejo manufacturero complejo y
dindmico (Fernandez, 2017). Es decir,
se trata de un proceso de industrializa-
cion que tiene la capacidad de establecer
eslabonamientos intrasectoriales, que
para su reproducciéon pone en marcha
practicas vinculadas al desarrollo de
innovaciones y nuevas tecnologias.

La necesidad de avanzar en la confor-
macion de un sector industrial complejo
y dinamico para viabilizar el cambio
estructural ya no responde a la 16gica de
llenar los distintos casilleros de la matriz
insumo-producto de las economias
nacionales, tal como estaba concebido
el proceso de industrializacion por
sustitucion de importaciones de los
afios cincuenta, cuando la acumulacion
de capital tenia lugar principalmente
en economias nacionales relativamente
cerradas. Es imperioso advertir el
cambio en las logicas de acumulacion
del capital que hoy operan articulada-
mente a través de cadenas globales de
produccion. Esto conlleva repensar las
estrategias de politica industrial.

Una politica industrial que atienda esta
nueva configuracion productiva global
demanda una combinacion de instru-
mentos de liberalizacion y apertura con
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aquellos que tienden a fortalecer las
instituciones y mejorar las infraestruc-
turas y el desarrollo tecnologico de la
economia en su conjunto, pero también
la aplicacion de instrumentos especi-
ficos de estimulo sectorial. Ademas
de algunos elementos tradicionales
de restricciones a las importaciones,
como barreras arancelarias y paraa-
rancelarias, resultan particularmente
relevantes a este ultimo respecto, tal
como da cuenta la experiencia de los
paises asidticos, la restriccion y el con-
trol de IED de las ET, y la orientacion de
los excedentes canalizados en el sistema
financiero hacia la actividad productiva
por parte del Estado.

Asimismo, la exitosa experiencia asia-
tica muestra la necesidad de comandar
estos procesos de desenvolvimiento del
sector manufacturero desde Estados
nacionales que se articulen en una estra-
tegia macrorregional, que sirva como
plataforma desde la cual insertarse de
manera no subordinada al nuevo escena-
rio de produccion global y que permita a
través de la industrializacion viabilizar
el desarrollo de los paises de la region.

La consideracion de estas parti-
cularidades del desenvolvimiento
manufacturero, imprescindibles para
la transformacion de las estructuras
productivas de los paises latinoameri-
canos en el nuevo escenario, asi como
la necesidad de apelar a distintos y
forzosamente bien ensamblados instru-

94

mentos de politica industrial, nos lleva
a agendar futuras investigaciones sobre
el analisis de las capacidades de los
Estados de la region para viabilizar la
salida de la periferia global.
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