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Introducción

El presente documento plantea las propuestas para 
lograr una Transformación Social-Ecológica (TSE) de 
la matriz de producción en general –y del sector in-
dustrial en particular– de América Latina, que permi-
ta superar el injusto e insostenible sistema económi-
co y social actual. La Transformación Social-Ecológica 
como respuesta a la crisis económica, social y am-
biental en que se encuentra no solo América Latina, 
sino el planeta entero, requiere necesariamente el es-
tudio de la evolución pasada y las tendencias futuras 
de las condiciones materiales de producción que han 
implicado los cambios económicos aquí descritos, así 
como la creación de propuestas alternativas para un 
desarrollo sustentable de la región.

Por esta razón, el documento se organiza en tres par-
tes. En la primera se tratan someramente los cam-
bios del sistema global de producción, comenzando 
por detallar el surgimiento de una nueva dinámica 
mundial de producción, comercio e inversión bajo el 
dominio de pocas y grandes empresas transnaciona-
les en la forma de cadenas globales de valor. Tras sin-
tetizar los cambios más significativos que ha traído 
aparejado este nuevo sistema global de producción, 
se aborda el papel de la tecnología en las cadenas de 
valor, dando cuenta de la nueva división internacional 
del trabajo que el sistema globalizado de producción 
ha creado. 

En la segunda parte, el documento se concentra en 
los cambios que ha tenido América Latina en estas 
décadas respecto a su producción y el sector indus-
trial específicamente, describiendo la inserción de las 
distintas subregiones en el sistema de producción 
globalizado. 

El último apartado repasa las políticas negativas que 
están siendo instrumentadas por la mayoría de los 
actuales gobiernos de la región, en el contexto des-
crito en los apartados previos, y luego resume los de-
safíos a que nos enfrentamos y expone las principa-
les líneas de acción y herramientas que proponemos 
para lograr un cambio de la matriz de producción que 
sustente una profunda transformación social-ecoló-
gica de la región.

I. 
Breve descripción de la actual dinámica 
productiva mundial

El nuevo sistema global de producción
En las recientes décadas, cambios profundos en la 
estructura de la economía mundial han remodelado 
la producción global y el comercio, alterando la or-
ganización de las industrias y las economías naciona-
les. El proceso mundial denominado globalización se 
caracteriza por la superación progresiva de las fron-
teras nacionales en el marco del mercado mundial 
en lo que se refiere a las estructuras de producción, 
circulación y consumo de bienes y servicios. Asimis-
mo, la globalización altera la geografía política y las 
relaciones internacionales, la organización social, las 
escalas de valores y las configuraciones ideológicas 
propias de cada país. El nuevo sistema global de pro-
ducción ha implicado la fragmentación de los proce-
sos de producción y su relocalización en eslabones si-
tuados en diferentes países y regiones, conformando 
cadenas globales de valor (CGV) que aprovechan las 
ventajas de localización en función de las caracterís-
ticas productivas del eslabón considerado: dotación 
de mano de obra barata, acceso a recursos naturales 
abundantes, disponibilidad de tecnología con recur-
sos técnicos capacitados y cercanía de los mercados 
de consumo, según el caso. Además, ha refinado y 
multiplicado la división de trabajo a nivel de la em-
presa, pero también en los ámbitos local, nacional y, 
especialmente, internacional, aprovechando econo-
mías de especialización y escala (Marini, 1996; Gere-
ffi, 2015).

Por una parte, los avances científicos tecnológicos en 
áreas como la química, el transporte y las tecnologías 
de la información y la comunicación han posibilitado 
esta fragmentación de los procesos y su reconfigu-
ración en cadenas globales de valor. Por otra parte, 
apertura comercial y liberalización financiera, debili-
tamiento de las organizaciones de los trabajadores, 
tercerizaciones, privatizaciones, deslocalización y 
subcontratación han sido las herramientas utilizadas 
por gobiernos y empresas. Políticamente, un desarro-
llo importante en este período ha sido la entrada a 
la economía capitalista mundial de los países comu-
nistas y otras economías cerradas. El colapso de la 
Unión Soviética y de los gobiernos afines en Europa 
Oriental, el giro del plan económico de China y la li-
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1 Un ejemplo clásico es la industria automotriz, que fue una de 
las primeras en conformar cadenas de producción. El nuevo 
sistema de producción implica un ensamblador final (Origi-
nal Equipment Manufacturer, OEM) del vehículo, propieta-
rio de la marca que lo comercializa. La cadena de suministro 
al ensamblador se va abriendo como un árbol con múltiples 
ramas. El ensamblador recibe sistemas completos (asientos, 
eléctricos, frenos, etc.) que son provistos directamente por va-
rias empresas denominadas de nivel 1 (tier 1) o sistemistas. 
A su vez, quienes proveen las partes para armar los sistemas 
son múltiples empresas denominadas autopartistas de nivel 2 
(tier 2). Pongamos como ejemplo los asientos: se suministran 

Gráfica 1. Crecimiento del comercio mundial, 1980-2015 (expresado en porcentaje de volumen anual)

beralización y apertura de la economía de India han 
contribuido a expandir la capacidad productiva glo-
bal, el comercio internacional, la inversión extranjera 
y la subcontratación internacional.

La configuración de la producción en cadenas de va-
lor ha implicado un fuerte incremento del comercio 
internacional, impulsado por el comercio intrafirma e 
intraindustrial. Gran parte del comercio y la produc-
ción mundial se lleva a cabo dentro de cadenas de va-
lor de alcance regional o mundial. La importancia cre-
ciente de las CGV en la economía mundial se refleja 
en la creciente relación entre comercio internacional 

y Producto Interno Bruto, lo que se deriva del hecho 
de que los bienes intermedios pueden transferirse va-
rias veces entre países antes de ser ensamblados en 
un bien final.1 Entre 1980 y 2011, el comercio mun-
dial (suma de exportaciones e importaciones) creció 
a una tasa media anual que más que duplica la tasa 
de crecimiento promedio del PIB global (6.2% frente 
a 2.8%), lo que llevó a que la relación entre ambas va-
riables pasara de 27% a 65% en este período. Desde 
2011, el crecimiento del comercio mundial ha dismi-
nuido, sufriendo un importante enlentecimiento en 
2016 con algunos signos de recuperación en 2017 
(CEPAL, 2014b; UNCTAD, 2016; UNCTAD, 2017b). 

resortes, mecanismos de movimientos, sets de tela o cuero. A 
las empresas de nivel 2 las proveen empresas de nivel 3 (tier 3) 
y así sucesivamente hasta los proveedores de materias primas 
(Materials). Esta multitud de empresas, que producen cientos 
de insumos intermedios en forma escalonada para cada vehí-
culo, abastecen desde sitios cercanos, países vecinos o terceras 
regiones. El comercio internacional se multiplica con respecto 
al anterior sistema de producción, en el que el vehículo era 
producido íntegramente en un lugar físico, en un país determi-
nado. Con mayor o menor complejidad, el esquema se repite 
en todas las cadenas de valor.
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A consecuencia de estos cambios, en los últimos 20 
años la producción industrial creció en forma impor-
tante a nivel global, con significativas modificaciones 
en sus características geográficas: el Valor Agregado 
Manufacturero (VAM), que mide la actividad indus-
trial, se duplicó mundialmente en dos décadas, con 
un promedio de crecimiento anual de 3%. El nuevo 
sistema globalizado de producción trajo consigo un 
crecimiento diferenciado entre países: el VAM de los 
países desarrollados se incrementó a un ritmo por 
abajo del 1.8% anual, mientras que el VAM de los paí-
ses en desarrollo lo hizo al 6.4% anual, cifra que se 
vio influida por el crecimiento de China (7.8%) e India 

(7.4%). De esta forma, los países en desarrollo prác-
ticamente han duplicado su participación en el VAM 
global (de 18% a 35%), siendo hoy China el país que 
genera la mayor proporción del VAM mundial (24.4% 
en 2016), seguido por Estados Unidos (16.0%), Japón 
(8.7%) y Alemania (6.3%). De todas formas, al medir 
el VAM per cápita, se observa en la siguiente gráfica 
que los países desarrollados conservan la delantera 
por gran distancia en lo referente al grado de indus-
trialización, con una media en 2015 de 5 456 dóla-
res (a valor constante de 2010) contra un promedio 
del resto de los países de 862 dólares (ONUDI, 2013; 
ONUDI, 2017).

Gráfica 2. Valor Agregado Manufacturero per cápita, países seleccionados (expresado en dólares 2010)

10 000

9 000

8 000

7 000

6 000

5 000

4 000

3 000

2 000

1 000

0

Alemania

Japón

Estados Unidos

Canadá

Corea del Sur

España

México

Rusia

Dólares

Brasil

Indonesia

India

Francia

China

Fuente: Elaboración propia a partir de ONUDI (2013; 2017).

Los actores del nuevo sistema global 
de producción

Los actores principales de este proceso son las em-
presas transnacionales (ETN), caracterizadas por ser 
corporaciones de gran tamaño (y, por consiguien-
te, con fuerte poder de negociación ante empresas 
privadas y gobiernos tanto de países desarrollados 
como de países en desarrollo), con actividades pro-
ductivas de bienes y servicios en varios países (por lo 

que el crecimiento cuantitativo de las cadenas de va-
lor que lideran han supuesto en las décadas recientes 
un cambio cualitativo hacia un sistema global de pro-
ducción), con dirección única y perspectiva global de 
sus operaciones (Amador y Cabral, 2014; Trías, 1978). 

El nuevo sistema de producción se caracteriza por la 
existencia de las llamadas “firmas líderes”, ETN res-
ponsables del armado de su CGV; es decir, que pro-
mueven las inversiones propias o de proveedores y 
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Gráfica 3. Comercio mundial por tipo, 2010 (expresado en miles de millones de dólares)
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Fuente: UNCTAD, 2013.

determinan cómo se reparten y coordinan las tareas 
entre las empresas que forman los eslabones de las 
cadenas. Si estas compañías pueden liderar la cadena 
es porque poseen ciertas capacidades (tecnológicas, 
innovadoras, comercializadoras, financieras o de de-
sarrollo de marca) que sus competidores difícilmente 
pueden replicar. La difusión de esta dinámica de pro-
ducción ha reforzado el papel de las ETN, las cuales 
han incrementado su peso en la economía global en 
las últimas décadas.

Las ETN líderes han pasado a ser empresas gigantes, 
incrementando su participación en el mercado glo-
bal a través de fusiones, adquisiciones y el declive de 

empresas rivales. La aplastante mayoría de las ETN 
que hoy controlan el grueso de la economía globali-
zada tienen su origen y su casa central en los países 
desarrollados, con alta predominancia de empresas 
norteamericanas. Hoy en día dominan la economía 
global al controlar cerca de 80 por ciento del comer-
cio mundial a través de sus propias operaciones y las 
de sus socios de negocios, organizadas en CGV. Su ri-
queza y poder corporativo les permiten concentrarse 
en la parte superior de las cadenas, operando a través 
de capas de subcontratistas altamente competitivos 
que emplean una fuerza laboral fragmentada, vulne-
rable y explotada (UNCTAD, 2013; Serfati, 2008). 

~19 ~4

~15 ~6.3

~6.3
~2.4

Ahora bien, la nueva fase a la que ha ingresado la glo-
balización, con la disolución progresiva de las fronte-
ras nacionales y el incremento de la producción orien-
tada a cubrir mercados cada vez más amplios, implica 
la intensificación de la competencia entre las grandes 
empresas y su esfuerzo permanente por lograr ga-
nancias extraordinarias respecto a sus competidores. 
Se acentúa, pues, la utilización de los procedimientos 
que permiten obtener dichas ganancias. Al mismo 
tiempo, al interior de las cadenas de valor lideradas 
por las grandes empresas se intensifica la coordina-
ción planificada del mercado para manejar costos, 

calidad, plazo de entrega y, recientemente, inversión 
en recursos productivos e innovación.2  

2 El capitalismo avanza, desde su surgimiento hasta la actua-
lidad, hacia una creciente planificación debido a los cambios 
tecnológicos y de los métodos de gestión, así como a la impor-
tancia que cobran las economías de escala y la integración verti-
cal. Lazonick (1991) analiza con detalle estos aspectos claves de 
la evolución de la sociedad hacia formas de mayor socialización 
de la producción concomitantes a una mayor concentración de 
la riqueza.



8

En este sentido, el concepto de gobernanza es cla-
ve en las CGV, ya que implica analizar las formas en 
que las ETN pueden modelar activamente la distri-
bución de riesgos y beneficios en una industria, así 
como coordinar su funcionamiento. El control de una 
CGV por parte de las ETN tiene tres grandes ejes: los 
mecanismos para el control interno de la cadena (sea 
por filiales o por relaciones de poder con los provee-
dores), los mecanismos de control de los mercados fi-
nales (incrementando la participación en el mercado, 
investigación y desarrollo, marca y escala) y los me-
canismos de control del sistema institucional global 
(fuerte influencia en el Estado y los organismos in-
ternacionales, plurinacionales y multilaterales) (Peña 
Castellanos, 2010).	
	
El control interno de la cadena es clave tanto para 
la competitividad del producto final (precio, calidad, 
entrega), como para la apropiación de valor por cada 
uno de los participantes. Con el perfeccionamiento 
del sistema en sus múltiples dimensiones (tecnoló-
gica, de gestión, de flujo de información, laboral, lo-
calización, etc.) ha sido una tendencia constante la 
asimetría de poder entre la empresa transnacional 
líder –crecientemente ubicada en las etapas iniciales 
y/o finales de la cadena (desarrollo y diseño por un 
lado, comercialización por otro)– y el resto de los inte-
grantes de la cadena (a menudo empresas nacionales 
grandes y pequeñas) situados en etapas intermedias 
(producción, ensamblaje, logística, etc.). Esta asime-
tría de poder explica la abundante evidencia de que 
las mayores ganancias son apropiadas por las empre-
sas que controlan el diseño de producto y la marca 
(branding) y por las que proveen tecnologías claves y 
componentes avanzados (Marini,1996; Gereffi, 2015). 
 
Si bien hay quien ha enfatizado la marginalización 
del Estado en este proceso, la realidad demuestra 
que los Estados resultan cruciales para explicar el 
funcionamiento del capitalismo global. Al mantener 
la reproducción de las relaciones de clase, los dere-
chos de propiedad, el cumplimiento de los contratos, 
la estabilización de la moneda y la contención de las 
crisis, los Estados siempre han tenido un papel cen-
tral en la operación del capitalismo. Las corporacio-
nes transnacionales, lejos de encontrar más conve-
niente la inexistencia del Estado, impulsan el papel de 
este (y, por tanto, de los organismos internacionales) 
para promover sus propios fines. En particular, una 
menor intervención en la redistribución de la rique-
za, en la disminución de las asimetrías sociales y en 
la promoción de dinámicas económicas más sosteni-

bles en términos socioambientales. Esto se observa 
también en el campo internacional: los tratados de 
libre comercio y de inversiones de nueva generación 
buscan generar cambios relevantes en las reglas de 
juego globales, especialmente en los sectores de tec-
nología avanzada, incluidos los derivados de la digita-
lización. Los nuevos acuerdos comerciales incorporan 
normas sobre “propiedad intelectual”, flujos de capi-
tal y protección de inversiones que están diseñadas, 
sobre todo, para generar y preservar beneficios para 
las instituciones financieras y las ETN (Albo, Gindin y 
Panitch, 2010). 

Las herramientas para crear el nuevo sistema 
global de producción
Una de las características fundamentales del actual 
sistema global es el estrecho vínculo entre el comer-
cio internacional y la inversión extranjera directa 
(IED). La conformación de CGV implicó ir cerrando las 
fábricas integrales, fragmentar los procesos produc-
tivos que ahí se realizaban e ir trasladando los eslabo-
nes resultantes a los países elegidos por sus ventajas 
en costo de mano de obra y/o en otros factores ya 
indicados. Por esta razón estructural, el valor total de 
la IED se ha cuadriplicado en las últimas dos déca-
das, pasando de un promedio anual de 1 050 millones 
de dólares entre 2001 y 2010 a 1 800 millones de 
dólares en la actualidad. Las corporaciones transna-
cionales con origen en los países desarrollados han 
destinado un porcentaje creciente de esa IED a los 
países subdesarrollados pasando de 23 mil millones 
de dólares (21.6% del total) en la década de 1980 a 
394 mil millones de dólares (34.7% del total) en la 
primera década del siglo XXI. Las ventajas se compro-
baron claramente: mientras que el promedio global 
del retorno sobre activos extranjeros alcanzó 12.5% 
en 2007, un valor de por sí alto, en China –que fue 
el principal receptor de IED– dicho retorno alcanzó 
21% (UNCTAD, 2017b; Milberg y Winkler, 2013). La 
gráfica siguiente da cuenta del flujo de la IED en los 
últimos años.

El liderazgo que han asumido las finanzas en el siste-
ma capitalista –incluida la financiarización de las cor-
poraciones industriales y el importante crecimiento 
de la toma de ganancias en el sector financiero– suele 
ser visto como el triunfo del capital especulativo so-
bre el capital productivo. En realidad, la interrelación 
entre finanzas y producción es hoy tan grande que es 
imposible que el nuevo sistema global de producción 
capitalista se desarrolle sin la actual intermediación 
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Gráfica 4. Flujo de inversiones extranjeras directas total y por tipo de economías, 2005-2015 (expresado en miles de 

millones de dólares y en porcentaje)

financiera y sus sofisticados instrumentos para miti-
gar los riesgos derivados de tipos de cambio flexibles, 
variaciones de tasas de interés, movilidad de capitales, 
capitales de riesgo, etc. (Albo, Gindin y Panitch, 2010). 
Una importante característica de la conformación de 
CGV es que disminuye costos, a la vez que reduce la 
necesidad de reinvertir los beneficios en la firma líder, 
ya que esta ha eslabonado sus procesos productivos 
–antes integrados– y buena parte de ellos son terce-
ras empresas que integran la cadena. Esto permite a 
la firma líder destinar una mayor porción de las ga-
nancias para su distribución entre los accionistas y/o 
para intervenir en los mercados financieros (Lazonick, 
2015; Milberg y Winkler, 2013). 

El fuerte crecimiento de los servicios relacionados con 
la producción es el otro cambio significativo que ha 
acompañado, complementado y potenciado el nuevo 

sistema global de producción. Dichos servicios son 
los que representan mayor valor agregado: servicios 
de tecnología de la información y la comunicación, 
financieros, de negocios, de ingeniería y diseño, am-
bientales, legales entre otros. Su rápida evolución en 
las últimas décadas ha incrementado a su vez el con-
tenido de servicios en las exportaciones y, con ello, el 
valor agregado de las mismas (Elms y Low, 2013; Lanz 
y Maurer, 2015). Sin embargo, a pesar de que estas 
actividades pueden propiciar la creación de empleo, 
no suelen permitir que los países den un salto hacia 
actividades de servicios dinámicos que impulsen su 
crecimiento antes de haberse industrializado. Por el 
contrario, en los países de baja industrialización, los 
servicios que se crean tienden a ser de tipo informal y 
de bajo valor. En cambio, en los países de altos ingre-
sos y alta industrialización, aun cuando esta disminu-
ya gradualmente, los tipos de servicios que surgen, 

Fuente: UNCTAD, 2016.
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como los mencionados de alto valor agregado, son 
muchos más dinámicos y complementan la potencia-
ción de la industria (ONUDI, 2016). 

Las decisiones tecnológicas con las que funcionan 
las cadenas globales de producción se adoptan en 
función de las estrategias de producción, comer-
cialización y rentabilidad de las ETN. Aunque dichas 
decisiones no toman en consideración las necesida-
des productivas y sociales del país donde se realiza 
la IED, sí fungen ahí como el principal vehículo de 
condicionamiento tecnológico. Así, la inserción a los 
sistemas de producción global de bienes de media 
y alta tecnología y el arribo de flujos de IED asocia-
dos a estas actividades productivas tienen un efecto 
de retroalimentación tecnológica negativa hacia los 
países en desarrollo, ya que inhiben la investigación, 
el desarrollo y la producción local de bienes que la 
empresa inversora prefiere importar por tener rela-
ciones de conocimiento con sus proveedores y para 
uniformizar su equipamiento en las plantas que tiene 
en diferentes países. 

La integración de las tecnologías de la información y 
de la comunicación a los procesos productivos está 
provocando transformaciones de largo alcance y crea 
nuevos métodos de producción y nuevos modelos de 
negocios. Este efecto se produce mediante tres me-
canismos: la creación de productos y servicios digi-
tales, la agregación de valor al incorporar lo digital a 
productos y servicios en principio no digitales, y el de-
sarrollo de plataformas de producción, intercambio y 
consumo. Esto se aplica tanto al sector agropecuario, 
como a la industria y los servicios. Nuevas técnicas 
y tecnologías están cambiando el alcance de la pro-
ducción y, con ello, profundizan y transforman a las 
CGV en plataformas globales de valor. De ahí la cre-
ciente disputa internacional expresada en los foros 
multilaterales de negociación a partir de varios fac-
tores interrelacionados: la preminencia de las mega-
corporaciones de Silicon Valley, la creciente amenaza 
de China al dominio de estas empresas y a Estados 
Unidos, el intento de establecer las reglas de juego 
en acuerdos bilaterales y megatratados, ahora trasla-
dado a la Organización Mundial de Comercio (OMC) 
(CEPAL, 2016a; Kelley, 2017).

Con el nuevo sistema global de producción, la división 
internacional del trabajo pasa de la tradicional dico-
tomía entre países industrializados y países subdesa-
rrollados a una verdadera taxonomía de roles com-
plementarios, según el grado creciente de intensidad 

tecnológica de la estructura productiva y las capaci-
dades adquiridas por cada país. En la cima de esta 
clasificación se encuentran los países que están en la 
frontera tecnológica (tecnologías de la información, 
biotecnología, aeroespacial, etc.), con capacidad de 
innovación y liderazgo global en el diseño de nuevos 
productos, tales como Estados Unidos, Alemania y 
Japón. En un segundo nivel se encuentran países que 
sin estar en la frontera tecnológica tienen capacidad 
para producir y exportar bienes de calidad de media 
y alta tecnología, tales como Corea del Sur, Taiwán 
y varios países europeos. En tercer lugar, los países 
que han desarrollado industrias de baja y media tec-
nología, pero aún con alta dependencia de tecnología 
extranjera; aquí los ejemplos son múltiples: Malasia 
en Asia o parcialmente Brasil en América Latina, entre 
otros. Finalmente, en cuarto lugar, los países produc-
tores de bienes primarios y basados en recursos natu-
rales o productos de baja tecnología. Adicionalmente, 
en un contexto de cambio tecnológico acelerado, se 
amplía la brecha entre los países líderes y los países 
periféricos y es más difícil reducir asimetrías (CEPAL, 
2016a). China es un caso especial, pues, como vere-
mos más adelante, si bien hoy se sitúa en los peldaños 
de baja y media tecnología principalmente, desarrolla 
un plan de largo alcance para crear cadenas de valor 
en alta tecnología controladas por empresas naciona-
les (estatales, provinciales y municipales, en muchos 
casos asociadas con privadas), en disputa con los paí-
ses centrales.

Las consecuencias del nuevo sistema global de 
producción
Con la instrumentación del sistema globalizado de 
producción, la porción de riqueza apropiada por el 
capital ha ido en constante aumento. La disminución 
del poder de negociación de los trabajadores ha sido 
conducida a través del comercio internacional, la des-
localización de actividades, la tercerización, el cambio 
tecnológico y la financiarización (Giovannoni, 2014). 
La gráfica siguiente muestra que esta disminución se 
ha dado en todas las economías del mundo, aunque 
con una intensidad que varía según el nivel de ingreso 
de cada país.

La desigualdad económica no solo se expresa en la 
porción de riqueza apropiada por cada una de las 
clases sociales, aunque esta sea su base explicativa 
fundamental. En la actualidad, el 1% más rico del pla-
neta posee más riqueza que el resto de la población 
mundial en su conjunto. Desde comienzos del siglo 
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Gráfica 5. Ingresos laborales en países de diferentes niveles de ingreso, 1988-2011 

(expresado como porcentaje del PIB)

Fuente: Oxfam, 2016.

XXI, la mitad más pobre de la población global recibió 
solo el 1% del total del aumento de la riqueza mun-
dial, mientras que la mitad de ese aumento ha ido a la 
parte superior del 1% más rico (Oxfam, 2016).

Además de reforzar y extender a múltiples ámbitos 
(todos los de la vida humana y los de todas las es-
pecies animales y vegetales que habitan el planeta) 
un enfoque de la naturaleza mercantilista propio del 
capitalismo, el sistema globalizado de producción in-
troduce una diferencia importante respecto al pasa-
do al alcanzar un nivel de impacto exponencial en la 
presión sobre los límites ambientales del planeta, con 
dramáticas consecuencias presentes y futuras. La uti-
lización de los recursos naturales bajo las cadenas de 

valor tiende al monocultivo, a la extracción intensiva, 
a la expansión de las fronteras geográficas de las ex-
plotaciones agrícolas y mineras y a la predominancia 
sobre otros usos de la tierra. La contaminación del 
océano, el uso abundante de fertilizantes de fósforo 
y otros procesos perjudiciales aumentan los riesgos 
de desestabilización del sistema planetario para la so-
ciedad actual y la futura, lo que afectará la compleja 
interacción de la Tierra, el océano, la atmósfera, las 
capas de hielo, la vida y las personas. Cabe resaltar –es-
pecialmente en este momento– los graves efectos del 
cambio climático, la alteración en la integridad de la 
biosfera, los trastornos asociados a los ciclos biogeo-
químicos y el cambio en el sistema suelo.
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Gráfica 6. Concentración de la riqueza mundial, 2000-2015 (riqueza expresada en miles de millones de dólares)

II. 
América Latina en la nueva dinámica 
global: Industria y cadenas de valor

Pasado y presente de la industria en América Latina
Durante las primeras décadas del siglo XXI, los go-
biernos latinoamericanos adecuaron sus estructuras 
productivas a las nuevas realidades del sistema de 
producción globalizado, dominado por una reducida 
cantidad de ETN con sede en los países desarrollados. 
Esa adecuación, impulsada por los Estados y domina-
da por los mercados, continuó en la dirección segui-
da por América Latina desde la época de la Colonia, 
con base (aunque no exclusivamente) en el sector 
primario de la economía: minerales, energéticos y ali-
mentos. En la mayoría de los Estados, solo una esca-
sa porción de la riqueza generada con el crecimiento 
económico que trajo consigo esa adecuación se uti-
lizó para disminuir el nivel de pobreza y marginación, 
dando así apoyo social al proceso de reinserción (o 
más bien de inserción profundizada). La desigualdad 
no disminuyó significativamente, dado que el mayor 
porcentaje de la riqueza generada quedó en manos 

de las compañías inversoras, en economías que se ex-
tranjerizaron en grado considerable, y de los poderes 
económicos locales que en gran parte se asociaron 
en forma explícita o implícita a esas inversiones. Las 
trayectorias industriales de los países de América La-
tina tienen su explicación en decisiones tomadas por 
estas empresas.

Para entender este comportamiento de los siste-
mas productivos en la región, además de considerar 
los determinantes actuales de la economía interna-
cional, es preciso ponderar que desde la Colonia las 
economías nacionales se han estado orientando a 
mercados extrarregionales. En efecto, el perfil expor-
tador de los países de la región se configura durante 
la Colonia a partir de los productos primarios. Luego 
de los procesos independentistas, las oligarquías na-
cionales se apropiaron del comercio y la exportación 
de estos productos en connivencia con los capitales 
extranjeros (principal, pero no excluyentemente, los 
del Imperio Británico, que dominó la primera época, 
para luego ceder su lugar a los estadounidenses), que 
decidieron colocar capital con grandes ganancias a 
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Cuadro 1. América Central. 
Valor Agregado Manufacturero total, per cápita y proporción del PIB, 2016

través de préstamos leoninos y de inversiones como 
el ferrocarril o la generación de electricidad. 

Este patrón apenas fue alterado tras la crisis mun-
dial de 1929. Con mayor fuerza durante la Segunda 
Guerra Mundial, los países latinoamericanos aplicaron 
políticas de industrialización mediante la sustitución 
de importaciones. Comenzó entonces a verse una bi-
furcación del sistema productivo: el comercio de pro-
ductos industriales se da entre países cercanos, mien-
tras que el comercio de productos primarios sigue 
orientado hacia fuera de la región. El problema es que, 
al intentar avanzar en la complejidad de los bienes 
producidos, por diversas razones, los tejidos industria-
les terminan siendo dependientes de la tecnología y 
del capital de los países desarrollados y de las empre-
sas multinacionales de aquel periodo. Con la entrada 
agresiva del neoliberalismo, los incipientes sectores 
industriales en la región fueron en general reducidos 
a su mínima expresión y se reimpulsó la búsqueda de 
mercados e inversiones con base en las ventajas de 
recursos naturales y, en menor medida, de costo de 
mano de obra de los países latinoamericanos. 

De esta forma, América Latina ha tenido un proceso 
de industrialización débil en un contexto de econo-
mías dependientes de los países centrales, que nace 
con su incorporación a la economía mundial a partir 
de la época colonial y se profundiza en el siglo XIX 

con la constitución de los Estados nacionales latinoa-
mericanos. Desde ese inicio y a lo largo del siglo XX, 
en forma no lineal pero continua, se ha incremen-
tado la apropiación de valor por parte de los países 
centrales, se ha ensanchado la brecha tecnológica y 
se ha mantenido un bajo grado de industrialización 
que persiste en la actualidad, con diferencias entre 
los distintos países latinoamericanos. No ha habido 
creación de conocimiento científico y tecnológico en 
la región, ya que, como resultado de esa industriali-
zación dependiente, las grandes empresas replica-
ron sus plantas industriales con maquinaria y equipo 
procedente de los países centrales y, en gran medida, 
fungieron como enclaves exportadores, con mínimos 
o nulos lazos con sectores productivos locales en los 
países donde se radicaron. 

Los siguientes cuadros dan cuenta del grado de in-
dustrialización actual de América Latina, expresado 
por medio del VAM per cápita por país, el VAM total y 
su participación en relación con el PIB nacional. Cabe 
destacar que el promedio, de por sí bajo en compa-
ración con los países desarrollados, encubre grandes 
diferencias entre los países de la región, pues muchos 
de ellos tienen una muy baja producción industrial. 
Compárense los valores de los cuadros con el VAM per 
cápita de los países desarrollados, que alcanza un pro-
medio de 5 456 dólares, destacando Suiza con 14 000 
dólares de VAM per cápita.

VAM total (millones USD) VAM per cápita (USD) VAM/PIB (%)

Costa Rica 7 309 1 505 16

Rep. Dominicana 10 200 958 14

El Salvador 4 707 766 19

Guatemala 9 230 554 18

Honduras 3 161 386 16

Nicaragua 1 714 279 15

México 204 983 1 594 17

Panamá3 2 521 632 6

Fuente: ONUDI, datos de 2016 en dólares constantes de 2010.

3 No incluye actividades de reexportación.
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Cuadro 2. América del Sur, Cono Sur. 
Valor Agregado Manufacturero total, per cápita y proporción del PIB, 2016

Cuadro 2. América del Sur, Países Andinos. 
Valor Agregado Manufacturero total, per cápita y proporción del PIB, 2016

VAM total (millones USD) VAM per cápita (USD) VAM/PIB (%)

Argentina 77 417 1 766 15

Brasil 226 520 1 081 10

Chile 26 603 1 467 10

Paraguay 2 776 413 11

Uruguay 5 617 1 631 12

VAM total (millones USD) VAM per cápita (USD) VAM/PIB (%)

Bolivia 2 871 264 11

Colombia 39 313 808 11

Ecuador 9 955 608 12

Perú 27 266 858 14

Fuente: ONUDI, datos de 2016 en dólares constantes de 2010.

Fuente: ONUDI, datos de 2016 en dólares constantes de 2010.

La débil industrialización de América Latina también 
ha creado una estructura industrial deformada y mal 
integrada, a diferencia del denso tejido industrial ge-
nerado en los países centrales a partir de la Revolu-
ción Industrial. La dependencia de los mercados de 
consumo externos a la región impulsó con mayor 
fuerza la producción de bienes de consumo (especial-
mente alimentos) e insumos (minerales y energéti-
cos), para los cuales América Latina tiene una impor-
tante dotación de recursos naturales, mientras que 
la dependencia tecnológica implicó un rezago noto-
rio de la producción de bienes de capital, sustituido 
por la importación de equipamiento y maquinarias. 
La gran desigualdad en la distribución del ingreso en 
América Latina redujo, a su vez, la capacidad del mer-
cado interno para generar un desarrollo industrial au-
tónomo y equilibrado. 

La estructura industrial de la región está conformada 
por una pequeña cantidad de empresas de gran ta-
maño, generalmente transnacionales, que son en su 
mayoría enclaves exportadores y en general operan 
en condiciones oligopólicas. La complementan una 
gran cantidad de empresas pequeñas y, en menor 

medida, medianas, con problemas de economía de 
escala. Todo lo anterior ha llevado a que la estructura 
industrial tenga una conformación poco diferenciada 
entre los países de la región, diferenciación que es aun 
menor si se analiza por subregiones. Mientras que la 
producción primaria y las exportaciones basadas en 
recursos naturales concentradas en pocos rubros son 
intensas, hay una baja densidad industrial y una esca-
sa interrelación entre las unidades productivas.

De esta forma, entre los países de mayor industriali-
zación de América Central, México tiene un VAM per 
cápita de 1 594 dólares, siendo los rubros de mayor 
incidencia alimentos y bebidas (26%), vehículos a mo-
tor (19%) y productos químicos (12%). En el caso de 
Costa Rica, el VAM es de 1 505 dólares; los rubros que 
destacan son alimentos y bebidas (39%) y, más atrás, 
manufactura de mueble (11%) y productos químicos 
(8%), con un crecimiento de la producción de equipos 
electrónicos y médicos, bienes de mayor intensidad 
tecnológica. El resto de los países de la subregión 
son de muy baja industrialización y cuentan con in-
dustrias similares: República Dominicana (alimentos 
y bebidas, textiles), El Salvador (alimentos y bebidas, 
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textiles, muebles), Guatemala (alimentos y bebidas, 
textiles), Honduras (alimentos y bebidas, textiles), 
Nicaragua (alimentos y bebidas, textiles), mientras 
que Panamá, manteniendo una baja industrialización, 
tiene más de 50% de participación en el sector de 
alimentos y bebidas y ocupa el segundo lugar en con-
cretos, cementos y derivados (ONUDI, 2016).

Por su parte, el Cono Sur muestra un grado de in-
dustrialización mayor (con la excepción de Paraguay), 
con un VAM per cápita de más de 1 000 dólares y con 
escasas diferencias en su conformación: el sector de 
alimentos y bebidas da cuenta del 44% de la activi-
dad industrial en Uruguay, 40% en Paraguay, 30% en 
Argentina y Chile, y 21% en Brasil, que es el país con 
mayor diversificación a causa de su tamaño y de su 
historia (ONUDI, 2016).

Finalmente, los países andinos tienen un bajo grado 
de industrialización (VAM menor a 1 000 dólares per 
cápita) y estructuras de producción industrial simi-
lares: en Colombia, el sector alimentos y bebidas da 
cuenta del 32% del VAM total, seguido por productos 
del petróleo y similares (14%) y químicos (14%); las 
cifras para Perú son 27%, 9% y 9% para los mismos 
sectores, respectivamente; en Ecuador cambia el 
orden relativo de importancia con productos de pe-
tróleo y similares en 36%, mientras que alimentos y 

bebidas representa el 27% del VAM total; finalmente, 
en Bolivia predomina alimentos y bebidas con 48% 
(ONUDI, 2016).

La industria latinoamericana en el sistema 
global de producción

La débil industrialización y baja diversificación de la 
producción ha continuado y se ha profundizado con 
el nuevo sistema global de producción: de todas las 
regiones del planeta, América Latina es la que ha te-
nido un menor crecimiento anual en la producción in-
dustrial en los últimos años; 1.4% anual frente al 3% 
del promedio mundial, lo que implica una caída de la 
participación de la región en el VAM global. En parti-
cular, México y Brasil, los países latinoamericanos más 
grandes y con mayor capacidad industrial, bajaron su 
participación de 1.9% y 2.9% en 2005 a 1.7% y 1.8% 
en 2012, respectivamente. Las decisiones de reloca-
lización de las ETN han estado fuertemente basadas 
en los recursos naturales de la región, por lo que las 
inversiones se han dirigido al procesamiento en los 
primeros eslabones de las cadenas de valor de esos 
recursos, cuando estos no han sido exportados sim-
plemente en su estado primario. Además, la compo-
sición tecnológica de la producción varió sustancial-
mente, reduciéndose la producción de bienes de alta 

Gráfica 7. Participación en porcentaje de América Latina y el Caribe en las exportaciones mundiales de bienes 

y servicios, 2000 y 2005

Fuente: CEPAL, 2016b.
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y media tecnología, lo que es una tendencia inversa 
a la creciente proporción de estos bienes en el VAM 
global (ONUDI, 2013).

De forma similar, durante el presente siglo la región 
ha mantenido, con mínimas variaciones, una partici-
pación algo menor al 6% en las exportaciones mun-
diales de bienes, siendo aun menor en los servicios, 
como se observa en la gráfica anterior. 

El estancamiento relativo de las exportaciones es 
consecuencia de una estructura exportadora poco 
diversificada y de bajo valor agregado. Como se ha 
mencionado, entre 1980 y 2011, el despliegue de un 
nuevo sistema global de producción basado en ca-
denas de valor implicó que el comercio mundial cre-
ciera a una tasa media anual que duplica la tasa de 
crecimiento promedio del PIB. En particular, América 
Latina también experimentó un incremento de esta 
relación en las últimas décadas; no obstante, el nivel 
alcanzado está lejos del que se observa en la Unión 
Europea o en el este de Asia, donde supera el 80%. 
Dentro de la región, la situación es dispar: destaca 
el Mercado Común Centroamericano (MCCA) con va-
lores superiores al 80%, mientras que la Comunidad 
Andina de Naciones (CAN) y el Mercado Común del 
Sur (Mercosur) presentan valores inferiores al prome-

dio mundial. México, integrado a América del Norte a 
través de un tratado de libre comercio, ha experimen-
tado un muy fuerte aumento de la relación entre co-
mercio y PIB, que pasó de 24% antes de la entrada en 
vigencia del acuerdo a 65% en 2011, principalmente 
debido al nuevo sistema de producción que incre-
menta la importación de insumos y la exportación de 
productos ensamblados (CEPAL, 2014b). 

De esta forma, los cambios en la división internacio-
nal del trabajo debidos al nuevo sistema global de 
producción han tenido un impacto significativo en 
el nivel de crecimiento económico para los países 
de América Latina por un lapso acotado (el llamado 
superciclo de las commodities). Sin embargo, ello no 
implicó un cambio significativo en su inserción en la 
economía mundial, con exportaciones basadas en 
la explotación de recursos naturales, bajo costo de 
mano de obra, escaso desarrollo tecnológico propio 
y un mayor impacto negativo sobre los ecosistemas y 
el medio ambiente. 

En referencia a las exportaciones totales extrarregio-
nales, destaca el fuerte incremento del comercio en-
tre China y América Latina en el período 2001-2010, 
expansión que se mantiene a menores tasas en los úl-
timos años, como se muestra en la gráfica siguiente.

Gráfica 8. Flujo comercial entre América Latina y el Caribe con China, 2000-2015 (expresado en millones de dólares)

Fuente: Fondo Monetario Internacional, 2016.
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A esto hay que sumar las importantes inversiones del 
gigante asiático en varios países de la región con el 
objetivo de asegurar el abastecimiento de minerales, 
energía y productos agrícolas (especialmente alimen-
tos) y de abaratar los costos de logística asociados. 
En la primera década del siglo, las exportaciones de 
minerales y combustibles de América Latina a China 
crecieron a un ritmo del 16% anual, mientras que las 
de productos agrícolas lo hicieron al 12%. El rol de 
China para las CGV en la región se ha vuelto aun más 
importante que los encadenamientos intrarregiona-
les. La asimetría en el comercio revela el diferente rol 
de los países en las CGV: en 2013, las commodities 
conformaron el 73% de las exportaciones de la región 
a China (las mayores contribuyentes: hierro, cobre, 
petróleo, soja), mientras que las importaciones desde 
China fueron en un 91% bienes industriales de baja, 
media y alta tecnología (OCDE/CEPAL/CAF, 2015).

Existe una considerable diversidad en América Lati-
na en cuanto a la participación en redes regionales 
y globales de producción, donde cabe hacer una dis-
tinción entre México y Centroamérica, por una parte, 
y en América del Sur por otra, dejando en un tercer 
grupo, por sus características particulares, a algunos 
países que se encuentran entre ambas zonas y que se 
analizarán más adelante (Blyde, 2014). La presencia 
relativamente significativa de México, Centroamérica 
y República Dominicana en cadenas internacionales 
de valor se debe a su proximidad con Estados Unidos 
y los menores costos laborales, circunstancias que 
han sido incentivos para que empresas multinaciona-
les estadounidenses trasladen a esas localizaciones, o 
subcontraten en ellas, procesos manufactureros y ac-
tividades que requieren un uso intensivo de mano de 
obra. Este patrón se ha visto reforzado por diversos 
regímenes de incentivos implementados por esos paí-
ses, como las zonas maquiladoras y las zonas francas 
de exportación. Los acuerdos comerciales que vincu-
lan a México y Centroamérica con Estados Unidos (el 
NAFTA y el Tratado de Libre Comercio entre República 
Dominicana, Centroamérica y los Estados Unidos, res-
pectivamente) han profundizado y consolidado esta 
modalidad de integración productiva (CEPAL, 2016b). 

El vínculo de los países del Mercado Común Centro-
americano (MCCA) con Estados Unidos –con excep-
ción de Costa Rica, que tiene nexos en otras cade-
nas de valor– es más fuerte en sectores como el del 
hilado y las confecciones, donde están insertos El 
Salvador, Guatemala, Honduras y, en menor medida, 
Nicaragua. La reducida presencia de bienes interme-

dios en el total exportado por el conjunto de países 
de referencia determina una relación predominan-
temente interindustrial con Estados Unidos, con la 
mencionada excepción. 

El Cono Sur de América Latina posee una abundante 
dotación de recursos naturales, lo que se refleja en 
una fuerte especialización exportadora primaria de 
todas sus economías nacionales. Esa especialización 
se acentuó durante la pasada década, en gran parte 
debido a la fuerte demanda de esos productos por 
parte de China y a los altos precios de materias pri-
mas como el mineral de hierro, el cobre, el petróleo y 
la soja. Por otra parte, se trata de una subregión ex-
tensa con diversas características geográficas y que 
por su tamaño adquiere importantes implicancias 
sociales y ecológicas (como la Amazonia y la Cordi-
llera de los Andes). Los esquemas sudamericanos de 
integración han tendido a concentrarse en la elimi-
nación de aranceles y otros obstáculos fronterizos 
al comercio de bienes, con un menor desarrollo en 
temas como el comercio de servicios, la inversión, la 
política de competencia y las compras públicas (CE-
PAL, 2016b).

Dados el tamaño de su economía y sus notables ca-
pacidades tecnológicas, Brasil tiene potencial para 
desempeñar un papel crucial en cualquier iniciativa 
para desarrollar cadenas de valor regionales.4 Sin em-
bargo, su participación en redes internacionales de 
producción se está dando principalmente como pro-
veedor de insumos y materias primas que son utiliza-

4 De hecho, durante los gobiernos del Partido de los Trabaja-
dores se lanzaron iniciativas en esa dirección, como el Progra-
ma de Aceleración de Crecimiento y el Programa Brasil Maior, 
así como apoyos del Banco Nacional de Desarrollo (BNDES) 
para la formación de grandes empresas brasileñas internacio-
nalizadas, que ya había comenzado bajo gobiernos previos. Los 
resultados fueron pobres, de acuerdo con Morrone (2017): “El 
gobierno de Lula da Silva impulsó un modelo en el que los 
salarios y las ayudas sociales fueron el gran tractor de la eco-
nomía, pero al mismo tiempo dejó la política monetaria del 
Banco Central de Brasil en manos de ortodoxos cultores de la 
Escuela de Chicago. Una contradicción que se profundizó con 
el gobierno de Dilma, cuya estrategia para enfrentar la crisis de 
2008 se inclinó por el fortalecimiento de las ganancias de los 
empresarios en busca de que ello reestableciera el crecimien-
to. Esto motivó un incremento de los subsidios al capital, una 
reducción de los impuestos y un avance del desempleo como 
forma de contener los salarios. Ninguna de estas dádivas al em-
presariado funcionó”.
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dos en la producción de otros bienes y servicios en el 
exterior, generando así vínculos con eslabones que se 
encuentran más adelante en la cadena. Los encade-
namientos productivos entre Brasil y las demás eco-
nomías sudamericanas son débiles, salvo con Argen-
tina, con quien en el sector automotriz sostiene un 
intenso comercio de partes y componentes. En 2011, 
30% de las exportaciones totales de bienes interme-
dios industriales de Brasil se dirigió a América del Sur, 
principalmente a Argentina, pero solo 5% de sus im-
portaciones de estos bienes provino de la subregión, 
cifra que se reduce a 1% si se excluye el Mercosur. 
Esta diferencia entre los patrones de exportación e 
importación de bienes intermedios industriales re-
fleja la baja regionalización de las importaciones de 
Brasil. Una mirada más amplia al nivel de industrializa-
ción de este país deja ver una especial característica: 
ha logrado la producción de algunos productos de tec-
nología avanzada, ha generado dinamismo en ciertos 
mercados (aeronáutica y exploración petrolífera marí-
tima, por ejemplo) y es la novena economía del mundo 
en cuanto a producción industrial total, pero tiene un 
bajo grado de industrialización por habitante. 

Otro importante núcleo de relaciones comerciales 
con vínculos industriales es el que se da entre Co-
lombia, Ecuador y Perú, países cuyo comercio de 
manufacturas creció en los últimos 15 años, lo que 
se tradujo en una intensificación del comercio intra-
industrial, aunque siempre sobre el eje colombiano. 
Entre los 20 principales grupos de productos con 
elevada intensidad intraindustrial exportados por 
Colombia a la Comunidad Andina de Naciones des-
tacan siete industrias: petroquímica, química, papel 
y cartón, agroindustria, textil y vestuario, vehículos 
y metalmecánica, las que sumadas generan más de 
70% del VAM total de la economía colombiana (CE-
PAL, 2016b).

Consecuencias de la inserción en el nuevo sistema 
globalizado de producción
Los cambios de las últimas décadas han incrementa-
do la extranjerización de las economías de la región, 
en particular y más fuertemente de su sector indus-
trial. Las ETN –en algunos casos por sí solas y la ma-
yoría de las veces asociadas como capital mayorita-
rio a las clases dominantes locales– han invertido en 
nuevas instalaciones industriales y en muchos casos 
han comprado empresas existentes. Con escasas ex-
cepciones, los gobiernos de la región no han puesto 
obstáculos a la extranjerización, sino, por el contra-

rio, han otorgado importantes beneficios fiscales a 
las empresas, aun en casos en que su instalación se 
hubiera realizado igualmente por el beneficio que les 
aporta el acceso a los recursos naturales y a la mano 
de obra barata, según el caso. En este reciente proce-
so, la falta de autonomía en muchas de las decisiones 
de los Estados se ha visto agravada de frente a la ya 
de por sí fuerte dependencia histórica de América La-
tina respecto a los países centrales y sus empresas. 

La reestructuración de la división internacional del 
trabajo ha sido comentada en el primer apartado, al 
igual que el hecho de que las ETN son las que de-
ciden las inversiones en tecnología, de acuerdo con 
su estrategia de negocios. La taxonomía tecnológica 
descrita en ese apartado encuentra a América La-
tina en los peldaños más bajos de valor agregado y 
tecnología en sus productos, habiéndose reforzado 
esta situación con el nuevo sistema global de produc-
ción basado en CGV. En particular, la inversión total 
(preponderantemente pública) en Investigación y 
Desarrollo (I+D) es mínima en América Latina (0.5% 
del PIB), aunque con ciertas diferencias entre los paí-
ses: en 2013 era menor a 0.2% en Panamá, Bolivia, 
Paraguay, Guatemala y El Salvador; de 0.2% al 0.5% 
en Chile, Ecuador, Uruguay y Colombia; entre 0.5% y 
1% en Argentina, Costa Rica y México, sobresalien-
do en el ámbito latinoamericano Brasil con 1.2%. En 
comparación, el promedio de los países desarrollados 
está en 2.4% de inversión en I+D en relación al PIB, 
destacando Corea del Sur (4.3%), Japón (3.6%), Israel 
(4.1%), Suecia (3.2%), Finlandia (3.2%) y Alemania 
(2.9%), mientras que Estados Unidos, con 2.7%, es 
el país que más gasta en valores absolutos. El auge de 
precios de los recursos naturales no fue acompaña-
do por un mayor énfasis en ciencia y tecnología como 
factor clave de desarrollo, por lo cual la innovación 
tecnológica continúa siendo baja en la región, a pesar 
de algunos esfuerzos que institucionalmente han rea-
lizado ciertos países (CEPAL, 2016a; UNESCO, 2016).

Inserta ya en el nuevo sistema globalizado de produc-
ción, América Latina continúa siendo la región más 
desigual del mundo. En 2014, el 10% más rico de la 
población latinoamericana tenía 71% de la riqueza de 
la región, con una tendencia creciente a una mayor 
concentración (Oxfam, 2016). En la reciente fase de 
crecimiento del ciclo de commodities, la extracción 
de riqueza de sus recursos naturales apenas implicó 
una leve mejora de la distribución de ingresos medida 
por el Índice de Gini, mejora que se estancó a partir 
de 2012 al finalizar esa fase del ciclo. En 2015, el valor 



19

promedio del Índice de Gini en América Latina fue de 
0.469, con valores que iban desde la menor desigual-
dad de 0.38 en Uruguay hasta la mayor de 0.55 en 

Guatemala, mientras que los países de mayor tamaño 
en la región, Brasil y México, se situaban en 0.515 y 
0.507, respectivamente (CEPAL, 2016b).

Gráfica 9. Desigualdad de ingresos en América Latina, 2002-2016 (expresado en el Índice de Gini)
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En cuanto a la porción de riqueza apropiada por cada 
una de las clases sociales, base explicativa fundamen-
tal de la desigualdad, Joy, Rodríguez y Ruprah (2017) 
afirman en su artículo “The Labor Share Squeeze in 
Latin America”: 

Este trabajo analiza la relación a largo plazo entre 

la participación laboral y sus determinantes para 20 

países latinoamericanos desde 1980 hasta 2014 […] 

encontramos evidencia de que el cambio tecnológico, 

el proceso de globalización y la integración financiera 

han contribuido a la disminución de la participación 

laboral en América Latina.

En el primer apartado se dijo que, a nivel global, la 
instrumentación y el funcionamiento del sistema de 
CGV implicaba un nivel de impacto exponencial en la 
presión sobre los límites ambientales del planeta, con 
dramáticas consecuencias presentes y futuras. Como 
consecuencia de los cambios del sistema de produc-
ción globalizado y dada la forma de inserción de Amé-
rica Latina ya detallada, la situación ambiental ha em-
peorado a ritmo acelerado. Son varios los problemas 
ambientales que se identifican en los países de la 
región: pérdida de biodiversidad, deforestación, con-
taminación del agua, pérdida de suelos y desertifica-
ción, cambio climático y los desastres provocados por 
causas naturales y la intervención humana. Las medi-
das de protección ambiental (que ahora comienzan 
a abandonarse, como la protección de la Amazonia) 
no permiten compensar la pérdida de ecosistemas 
silvestres, deforestación ni las amenazas a diversas 
especies de flora y fauna. Entre 228 países, Brasil ocu-
pa el primer lugar por sus impactos ambientales ab-
solutos debido a la pérdida de bosques, deterioro de 
hábitats naturales, número de especies amenazadas 
y uso intensivo de fertilizantes. Entre los 20 primeros 
países también se encuentran Perú, Argentina y Co-
lombia (Ghione y Loreto, 2012). 

III. 
Hacia una nueva matriz de producción en 
América Latina

La coyuntura internacional y regional de la cual 
parte la TSE latinoamericana
A partir de la década de 2010, tres hechos relacio-
nados entre sí y con base en las CGV están dando 
una nueva característica a la economía mundial. Esto 

ocurre en un marco en el que la masiva difusión de 
las tecnologías digitales y los sistemas complejos 
que combinan hardware, sensores, almacenamiento 
de datos, microprocesadores y software están cam-
biando los procesos industriales y comerciales y la 
naturaleza de los productos, lo que lleva a empresas 
y países a modificar sus estrategias para adecuarse a 
la economía digital. 

El primero de esos hechos es que, desde 2012, las 
CGV han alcanzado un estado de madurez, explican-
do ya 80% del comercio mundial, por lo que restan 
pocas cadenas por conformar y pocas subregiones o 
países por integrar al nuevo sistema de producción. El 
enlentecimiento del ritmo de expansión de las cade-
nas globales es un factor determinante de la actual 
desaceleración del comercio. La madurez de las CGV 
implica la apertura de una fase de ajuste estructural 
durante la cual la lucha competitiva entre las grandes 
empresas pasa de tener como prioridad la conforma-
ción de redes de producción o cadenas productivas 
que caracterizó a las décadas pasadas a la optimiza-
ción de su operación, que es el signo de los tiempos 
actuales. La optimización también implica cambios 
en la dinámica de las cadenas, pero de menor entidad 
que en el período anterior, por lo que la IED dismi-
nuye lo necesario para lograr mayor competitividad 
(menores costos y/o mayor flexibilidad) en algún es-
labón de la cadena. Igualmente existe la posibilidad 
de una mayor regionalización de las cadenas de valor, 
gracias a la digitalización de la producción con robó-
tica, inteligencia artificial y automatización, en un 
cambio que se estima será gradual y a mediano plazo 
(Evenett y Fritz, 2016; CEPAL, 2016a; UNTACD, 2016; 
OCDE, 2017). 

El segundo hecho es la nueva estrategia de China, 
que combina dos iniciativas complementarias: la 
Nueva Ruta de la Seda (también llamada “Una Franja, 
una Ruta”, OBOR por sus siglas en inglés) y Hecho en 
China 2025 (Made in China 2025). La primera tiene 
como objetivo el potenciamiento de las cadenas de 
valor regionales mediante un ambicioso plan de in-
fraestructura y conectividad a nivel industrial, logísti-
co, financiero y educativo entre los dos extremos del 
continente euroasiático y África (IEEE, 2017; CSIS, 
2017). La segunda es una política industrial activa 
que busca superar los resultados alcanzados hasta 
el momento en crecimiento y producción para avan-
zar en la escalera tecnológica antes descrita, por lo 
que ha crecido el énfasis en el mercado interno y los 
servicios. La iniciativa se inspira en el plan alemán 
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“Industria 4.0” de 2013, con énfasis ambiental y en 
las tecnologías de la información y la comunicación, 
pero tiene un alcance más amplio pues alcanza a los 
servicios y a toda la industria, que tiene un nivel dis-
par de eficiencia y modernización. De esta forma, sin 
abandonar la complementariedad que su estructura 
de producción tiene hoy con los países desarrollados 
y en particular con Estados Unidos al suministrar 
productos industrializados de consumo masivo y de 
tecnología baja y media, comienza a competir con 
ellos en las industrias y los eslabones de mayor valor 
situados en la frontera tecnológica, especialmente en 
la economía digital (Kozul Wright y Poon, 2017; Mo-
linero, 2015).

Las acciones de la actual administración estadou-
nidense parecen indicar una reacción a esta lucha 
competitiva y geopolítica que se libra en torno a este 
tema. Su objetivo es mantener la posición de lideraz-
go en la mayoría de las CGV por parte de las ETN de 
origen estadounidense, así como modelar y aprove-
char las tendencias descritas, especialmente en los 
sectores tecnológicos de avanzada. Estados Unidos 
ha tenido históricamente una fuerte y activa política 
industrial (a la que se ha negado a dar ese nombre), 
basada en la compra pública y el apoyo a la investi-
gación y el desarrollo en los sectores de frontera tec-
nológica (Wade, 2014). La administración de Donald 
Trump está renegociando tratados bilaterales y plu-
rilaterales desde una posición de mayor fuerza para 
lograr concesiones adicionales de los otros países en 
los sectores de la economía digital, a su vez hacien-
do menos concesiones propias, en especial en lo que 
concierne a su base manufacturera. Cabe notar que 
esto no significa abandonar cadenas de valor en el 
exterior –donde las transnacionales con base en Esta-
dos Unidos tienen activos por más de 22 billones (mi-
llones de millones) de dólares–, sino aprovechar la ro-
botización y automatización para relocalizar algunos 
eslabones de producción cuyos costos logísticos y de 
coordinación entre investigación, diseño y producción 
son altos o cuyo nivel de calidad necesario es difícil de 
lograr (Gereffi, 2017; Weiwen, 2016). 

A partir de 2012, estos hechos dieron lugar a un 
cambio de fase económica que a su vez provocó una 
etapa de estancamiento y crisis en la región. Una es-
tructura productiva con especialización en productos 
primarios y/o de bajo contenido tecnológico, en un 
periodo de alta demanda de commodities, generó en 
varios países latinoamericanos un proceso de desin-
dustrialización y una concentración en sectores que 

ofrecían pocas oportunidades de diversificación y 
de aplicación de conocimiento generado endógena-
mente. La región profundizó un atraso tecnológico 
de larga data que se había acelerado con las políticas 
neoliberales de finales del siglo XX, tanto en relación 
con los países del sudeste y el este de Asia, como de 
las economías desarrolladas. Esto se refleja, entre 
otros indicadores, en la menor participación de indus-
trias intensivas en ingeniería, los gastos limitados en 
investigación y desarrollo y los niveles muy bajos de 
patentes registradas en comparación con estos dos 
grupos de países (Ocampo, 2017). El cambio de fase 
económica dejó en claro los avances logrados en la 
primera década del presente siglo, pero también los 
retrocesos que el periodo de fuerte crecimiento ha-
bía disimulado.

En la actualidad, los programas de ajuste que están 
instrumentando varios gobiernos de la región y que 
son promovidos por organismos internacionales tie-
nen pocas innovaciones con respecto al pasado, ya 
que se trata de la recuperación y la profundización 
de las políticas que se han generalizado como con-
secuencia de la globalización financiera en los años 
noventa (Couriel, 2016; Gomes y Silva, 2016). En el 
marco de la nueva división del trabajo mundial, estos 
programas tienen entre sus objetivos el de continuar 
reproduciendo en el mediano plazo una matriz prima-
ria y extractiva, con mayores ganancias empresariales. 

Las bases que sustentan estos programas son, en pri-
mer lugar, la reducción de los costos laborales como 
un mecanismo para incrementar los márgenes de 
beneficio y la competitividad, mejorando el atractivo 
para el capital extranjero. En segundo lugar, la inver-
sión de la tendencia de la expansión del gasto público 
social, de gran importancia en los últimos años como 
parte de la reducción de las políticas de las desigual-
dades sociales, a través de la institucionalización de 
una política de austeridad fiscal selectiva. Tercero, el 
fortalecimiento de la hegemonía de las autoridades 
monetarias y de las políticas promercado, acompaña-
do de la reducción del papel del Estado en la coor-
dinación económica y la promoción del desarrollo. 
Cuarto, la profundización de un modelo latinoame-
ricano proveedor de materias primas energéticas, 
minerales y de alimentos con muy negativas conse-
cuencias ecológicas en los distintos países, al punto 
tal que América Latina está traspasando al menos 
cuatro de los límites ambientales del planeta, como 
ya se ha comentado. Una última base, fundamental, 
es el ahondamiento del proceso de integración pasi-
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va de la región al orden mundial en general y al sis-
tema de producción globalizado en particular, con la 
intensificación de la apertura comercial y financiera 
de la economía, y la adhesión a los acuerdos interna-
cionales de inversión  que priorizan los intereses de 
las ETN. 

La necesaria TSE se enfrenta así a un escenario bas-
tante complejo para su implementación: al carácter 
dependiente y subdesarrollado de las economías de 
América Latina, se suman las crisis globales ecológi-
ca y social y la camisa de fuerza que significa el fun-
cionamiento del sistema capitalista, la dificultad de 
encontrar a los países de la región en la fase baja del 
ciclo económico, con gobiernos que instrumentan 
políticas regresivas y ajustes estructurales. Además, 
esto ocurre en una etapa de fuerte lucha competitiva 
y geopolítica a nivel global para ubicarse en los esla-
bones superiores de las cadenas de valor y controlar 
su gobernanza, con políticas industriales activas en 
las principales regiones del mundo. Lo anterior impli-
ca el riesgo de relegar aún más a los países que, como 
los de América Latina, se encuentran en los peldaños 
inferiores del desarrollo tecnológico. 

Un nuevo sistema de producción para América 
Latina
Ante estos desafíos, cabe exponer en forma breve las 
líneas de acción y las propuestas de la TSE en el área 
industrial para lograr una nueva matriz de produc-
ción en la región. La industria es el elemento esencial 
en la transformación estructural de la economía y el 
desarrollo.5 Toda transformación productiva positiva 
implica una mayor industrialización inclusiva y soste-
nible. Estas líneas de acción complementan el cambio 
de los patrones de consumo que la TSE propugna a 
los niveles global y regional. 

Para que cualquier estrategia de desarrollo alternati-
va sea viable, se debe tomar en cuenta el nuevo siste-

ma global de producción, entendiendo a profundidad 
los patrones a escala global de la organización indus-
trial que se han introducido con las CGV y los cambios 
que esto ha provocado, así como la trayectoria histó-
rica de los países de América Latina y sus capacidades 
actuales, todos puntos que se han desarrollado en los 
apartados anteriores. Mientras que en el corto plazo 
corresponde enfrentar los programas regresivos que 
varios gobiernos de la región están instrumentando, 
no se deben perder las miradas de mediano y largo 
plazo para avanzar en programas alternativos. 

El programa de la TSE para América Latina se expre-
sa en un conjunto de propuestas integradas a partir 
de los diversos aspectos de la sociedad actual y con 
vistas al futuro, dentro del marco conceptual que la 
guía (FES, 2018). América Latina cuenta con 625 mi-
llones de habitantes y un vasto reservorio de mate-
rias primas agrícolas, minerales y energéticas: tiene 
las condiciones para desarrollar un entramado indus-
trial sólido, completo y equilibrado ente industrias de 
base y bienes de capital e industrias de consumo. Una 
industrialización autónoma, ajustada a sus necesida-
des, que sirva para atender un importante mercado 
interno y que funja como una plataforma de inser-
ción en terceros mercados, resiliente y con capacidad 
de amortiguamiento frente a las volátiles condicio-
nes de la economía global. 

La nueva matriz de producción deberá ser diversifi-
cada y no concentrada en pocos productos, con alto 
encadenamiento entre sectores y actividades inten-
sivas en conocimiento. Esto implica conformar cade-
nas regionales completas o parciales según el sector 
industrial, con localización complementaria entre los 
distintos países y aglomeración de eslabones simila-
res para lograr economías de escala, especialización 
y alcance. Las empresas líderes de estas cadenas re-
gionales serán empresas estatales o asociaciones Es-
tado–cooperativas. La nueva matriz supondrá inclu-
sión social y empleos de calidad, será baja en emisión 
de carbono y con consecuencias ecológicas mínimas 
y controladas. Conllevará el surgimiento de nuevos 
sectores industriales limpios, así como de una varie-
dad de empresas de servicios a la producción, todo 
soportado por un modelo energético sustentable e 
inclusivo con energías limpias. Asimismo, desarrollará 
sectores de producción de bienes y servicios basados 
en las nuevas tecnologías, complementando la trans-
formación de los sectores tradicionales existentes. 
No se trata de lograr enclaves de exportación, sino un 
denso tejido industrial; un sistema productivo com-

5 Son bien conocidas las leyes establecidas por Kaldor a media-
dos del siglo pasado que reconocen el rol relevante del desem-
peño del sector manufacturero (ONUDI, 2013). Esta visión 
desafía otro mito neoliberal esgrimido para justificar la sub-
estimación de la importancia del desarrollo industrial para los 
países subdesarrollados: el de que las economías modernas se 
basan en servicios. Morrone (2017) indica que “hay una gran 
discusión sobre si las economías pueden ser impulsadas por los 
servicios. En general, los que pueden impulsar son los servicios 
de alta tecnología, vinculados a industrias”.



23

prehensivo, fuerte y no dependiente, inserto en un 
proceso de industrialización cuyos objetivos se expre-
san a continuación:

1. Elevar sustancialmente el Valor Agregado Manu-
facturero total y per cápita de América Latina. 
2. Diversificar la producción en productos y destinos.
3. Alcanzar el liderazgo en determinados productos o 
procesos manufacturados de alta calidad en el mer-
cado global. 
4. Lograr un crecimiento vigoroso de industrias de 
soporte y bienes de capital. 
5. Crear las capacidades domésticas que respalden la 
fabricación de alta calidad.
6. No transgredir los límites ambientales del plane-
ta y revertir la transgresión dondequiera que haya 
ocurrido. 
7. Finalmente, un nuevo sistema industrial en Améri-
ca Latina tiene como objetivos inmediatos y de media-
no plazo el aumento de la calidad de vida de los secto-
res populares y de la participación de los trabajadores 
en la riqueza, así como la drástica reducción de las des-
igualdades sociales, la pobreza y la marginalidad. 

Como se ha argumentado y se detalla más adelante, 
solo con la integración y la complementación entre 
los países de la región podrán alcanzarse los objeti-
vos expuestos para América Latina. Pero estos obje-
tivos, a su vez, son los que deberá fijarse cada uno 
de los países, adecuados a las realidades, la línea de 
base y las posibilidades futuras de cada uno de ellos, 
y como resultado de análisis y discusiones realizados 
a nivel nacional, teniendo siempre una visión de al-
cance subregional y regional. Lo mismo  aplica a la 
instrumentación de las líneas de acción y las herra-
mientas que se detallan a continuación: la TSE se lo-
grará regionalmente en la medida en que cada país 
avance de acuerdo con sus condiciones específicas, 
coordinando con la subregión y la región. Por su ta-
maño y relativa diversificación y avance tecnológico, 
son claves en este proceso países como Brasil, Méxi-
co y también, aunque en menor medida, Argentina y 
Colombia.

Cabe entonces considerar las diversas dimensiones de 
la industrialización desde una perspectiva social-eco-
lógica y hacer notar la cualidad sistémica y de retroa-

Cuadro 4. Líneas de acción y herramientas para una Transformación Social-Ecológica de la matriz de producción

Líneas de acción Herramientas

1. Optimizar cadenas de valor basadas en recursos naturales.

• Cambiar las bases de la inserción de América Latina en la 
economía mundial.
• Fortalecer y profundizar la integración entre los países de las 
subregiones de América Latina en primer lugar y de la región 
como un todo posteriormente.

2. Dirigir las industrias tradicionales hacia los segmentos medios 
y altos de las cadenas de valor.

• Recuperar y fortalecer del rol del Estado en la coordinación y la 
promoción del desarrollo.

3. Desarrollar una industria de bienes de capital de avanzada.
• Elaborar, coordinar y aplicar un plan estratégico con objetivos 
medibles y acciones específicas bajo la forma de una política 
productiva de mediano y largo plazo.

4. Lograr una total integración de las tecnologías de la 
información con el sistema industrial.

• Instrumentar políticas complementarias con la política produc-
tiva: política económica, política comercial, política de ciencia y 
tecnología.

5. Construir capacidades de investigación, desarrollo e innovación 
en tecnología ambiental para transformar los procesos de produc-
ción industriales.

• Desarrollar un programa de inversión a nivel nacional, pero tam-
bién subregional y regional para proveer infraestructura y servicios 
públicos.

6. Lograr la creación, crecimiento y maduración de servicios orien-
tados hacia la industria.

• Realizar una reforma fiscal que, además de captar los recursos 
necesarios para la TSE, introduzca sistemas impositivos más 
justos y progresivos.

7. Aumentar la capacidad de innovación y su aplicación a las 
cadenas de valor regionales.

• Ampliar el poder de compra de los mercados internos naciona-
les y regionales.
• Utilizar la compra pública para el desarrollo.
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limentación de la transformación de la matriz de pro-
ducción. En este sentido, se deben contemplar todas 
las líneas de acción que se describen a continuación, 
desdoblándolas en acciones específicas nacionales y 
regionales, en un proceso de largo plazo (Molinero, 
2015; Schroeder, 2016). El siguiente cuadro resume 
las líneas de acción estratégicas y las herramientas a 
utilizar, las cuales se amplían más adelante.

1. La alta dotación de recursos naturales de la región 
y el crecimiento demográfico mundial (proyectado 
en 9 mil millones de personas para 2050) plantean 
dos alternativas: continuar por el camino del extrac-
tivismo en América Latina o transitar hacia una senda 
sustentable y de mayor bienestar para la población. 
Para esto último es necesario ascender en la trayec-
toria tecnológica y de valor agregado de las activida-
des basadas en recursos naturales, así como mejorar 
gradualmente el perfil de las exportaciones median-
te innovaciones continuas en productos, procesos y 
actividades auxiliares, en particular con la visión de 
crear productos de alto valor diferenciándolos de 
los tradicionales mercados de commodities. Para la 
selección e instrumentación de cadenas de valor es 
preciso analizar y optimizar el conjunto “materias pri-
mas–tecnologías–productos intermedios–productos 
finales” a fin de lograr mejores resultados económi-
cos, sociales y ambientales para cada país de América 
Latina, manteniendo una visión subregional y regional 
que permita lograr complementariedad, economías 
de alcance y desarrollo de capacidades. Este esfuerzo 
debe partir de las capacidades adquiridas por cada 
país en su área específica de dotación de recursos 
naturales, así como en otras industrias procesadoras 
–metalurgia, química, procesamiento de alimentos–, 
para avanzar a lo largo de las nuevas trayectorias tec-
nológicas abiertas por la ciencia de los materiales y 
las ciencias de la vida. 

2. Complementariamente, las industrias tradicionales 
deben dirigirse hacia los segmentos medios y altos de 
las cadenas de valor. Se deberá respaldar el desarrollo 
y la adquisición de tecnología, priorizar la integración 
de las tecnologías de la información y las industrias, 
proveer financiamiento para la mejora tecnológica, 
optimar el diseño y los procesos de las industrias, así 
como desarrollar nuevos materiales para las mismas. 
Resulta crucial mejorar la calidad de los productos y 
la construcción de marcas regionales. Con referencia 
a las pequeñas y medianas empresas –que constitu-
yen la gran mayoría de las compañías latinoamerica-
nas y dan cuenta de más de la mitad de los empleos 

de la región–, es necesario integrarlas al sistema de 
producción, promoviendo su asociatividad y la conti-
nuidad en la creación de conglomerados para lograr 
la escala necesaria para los mercados nacionales, re-
gionales e internacionales, así como para su actuali-
zación tecnológica. Se debe tomar en cuenta el alto 
grado de informalidad de las empresas que existe en 
la región, donde el empleo informal no es menor a 
30% en ningún país y alcanza valores extraordinaria-
mente altos, incluso mayores a 70%, en El Salvador 
y Honduras. Estas empresas necesitan políticas de 
apoyo estatal, específicamente de financiamiento e 
impositivas, de acuerdo con sus características, así 
como promover su relación con servicios de exten-
sión tecnológica, universidades y otras fuentes de co-
nocimiento tecnológico. 

3. Desarrollar una industria de bienes de capital de 
avanzada capaz de responder a las necesidades de las 
industrias de procesos (grandes, medianas o peque-
ñas) de la región y de colocar productos en terceros 
países. Este punto resulta crucial para un sistema de 
producción autónomo y equilibrado. En ese sentido, 
es preciso focalizar los esfuerzos luego de realizar 
un análisis pormenorizado que permita identificar lo 
adecuado para la región, considerando entre otros 
sectores: máquinas herramienta de control numé-
rico, automatización, metalurgia de alta precisión, 
tecnologías de la información y la comunicación de 
nueva generación, equipos de transporte terrestre 
y aéreo, máquinas y equipos para agricultura, equi-
pamiento eléctrico y electrónico, nuevas energías no 
contaminantes y equipos de eficiencia energética, 
biotecnología aplicada al agro, la salud humana y ani-
mal, y nuevos materiales.

4. Lograr una total integración de las tecnologías de 
la información con el sistema industrial, con la aplica-
ción completa y sinérgica del internet industrial, com-
putación en la nube, manejo de datos a gran escala, 
equipamiento inteligente, líneas de producción flexi-
bles, máquinas herramientas digitalmente controla-
das, sistemas de control industrial, manufactura de 
precisión, sistemas de reducción de inventarios, etc. 
Esta integración abarca toda la cadena de produc-
ción: desde investigación y desarrollo, hasta diseño, 
manufactura, abastecimiento, logística, operaciones, 
administración, ventas y servicios. En consonancia 
con lo anterior, deben desarrollarse aplicaciones de 
software industrial, así como sistemas y protocolos 
de comunicación entre equipos e interacción huma-
na en tiempo real para mejorar el control de recursos, 
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procesos y productos. Para esto será necesario incre-
mentar la penetración de banda ancha en muchos de 
los países de la región y adoptar en todos ellos las 
nuevas tecnologías de comunicación.

5. Construir capacidades de investigación, desarrollo 
e innovación en tecnología ambiental para transfor-
mar los procesos de producción industriales en siste-
mas de baja emisión de gases de efecto invernadero, 
con reducción del consumo energético, aumento del 
reciclaje y la utilización de residuos industriales y una 
menor polución de metales pesados y derivados del 
petróleo. Además, reemplazar materias primas, insu-
mos y materiales dañinos, así como equipamientos 
antiguos y/o ambientalmente perjudiciales, mejorar y 
controlar las actividades extractivas necesarias como 
insumos de las otras industrias que formen el entra-
mado productivo de la región. Es preciso aumentar la 
eficiencia en el uso de las materias primas disminu-
yendo este no solo por unidad de producto final, sino 
en el total producido. 

6. Lograr la creación, crecimiento y maduración de 
servicios orientados hacia la industria, desarrollando 
en las subregiones de América Latina capacidades 
de tecnología de la información, diseño, software, 
transferencia tecnológica, investigación y desarrollo, 
incubación, comercio electrónico, logística integral, 
servicios energéticos, protección ambiental, certifi-
cación y acreditación en un sistema de infraestructu-
ra de la calidad, servicios financieros, gerenciamiento 
de marca, entre otros. En este marco, el desarrollo 
de plataformas electrónicas regionales y subregiona-
les, zonas públicas de servicios, centros de servicios 
compartidos y otras herramientas de este tipo son 
fundamentales para dotar de eficiencia al sistema in-
dustrial. Los servicios orientados a la producción ge-
neran un alto valor, creando empleos de calidad, pero 
no es posible desarrollarlos en forma integral sin un 
sistema industrial avanzado en tecnología y gestión, 
cercano geográficamente.

7. Por último, resulta clave aumentar la capacidad de 
innovación de la región y su aplicación a los sistemas 
de producción, particularmente a las cadenas indus-
triales. Para esto se deberá incrementar sustancial-
mente el monto destinado a la inversión en investi-
gación y desarrollo, tanto en el presupuesto público 
como en el sector privado, en este caso a través de 
normas, incentivos y castigos adecuadamente dise-
ñados. De igual manera, se deberá mejorar la insti-
tucionalidad para formar plataformas de innovación 

que comprendan a gobiernos, industrias, universida-
des e institutos científicos tecnológicos, fondos pú-
blicos o privados, según la relevancia estratégica del 
sector industrial en cuestión. En ese sentido, por una 
parte, es necesario promover la creación de institutos 
científicos tecnológicos de primer nivel focalizados 
en sectores industriales y/o tecnologías específicas, 
distribuidos estratégicamente en la región, para inno-
var y mejorar procesos y productos. Por otra parte, es 
preciso lograr la transferencia de los avances científi-
cos y tecnológicos a productos y procesos industria-
lizables, obteniendo valor de esos avances. La educa-
ción juega aquí un rol fundamental de doble vía. Por 
un lado, la transformación de la estructura industrial 
con sectores más dinámicos y de mayor valor permi-
te crear oportunidades de empleo y formar empresas 
basadas en el conocimiento, impulsando la demanda 
de formación científica, técnica y profesional y rete-
niendo talentos que en otra época se han fugado de 
América Latina. Por otra parte, la falta de personas 
con la formación requerida puede convertirse en un 
cuello de botella para un nuevo sistema industrial. La 
TSE de la matriz de producción deberá ir acompasada 
con la transformación de la educación, sin pretender 
ser economicista ni reduccionista respecto a las otras 
características que debe tener una educación inte-
gral y crítica. 

Las herramientas para crear el sistema de 
producción latinoamericano
Para realizar el objetivo del programa de la TSE de 
cambiar la matriz de producción mediante la ins-
trumentación de las líneas de acción enumeradas, 
es necesario utilizar una serie de herramientas de 
distinta índole que se analizarán a continuación en 
forma sintética y que forman parte de un enfoque 
sistémico de la transformación. Es preciso destacar 
que en la historia de la industria latinoamericana, y 
particularmente en la última década, gobiernos de la 
región han intentado aplicar algunas de estas herra-
mientas mas no han logrado fructificar debido a varias 
razones: por haber carecido de un enfoque sistémico, 
por no tener la profundidad y perseverancia suficien-
tes o por la resistencia desarrollada por sectores po-
derosos a quienes beneficia la actual situación. Y es 
que el cambio de la matriz de producción no es un 
hecho meramente técnico, sino profundamente polí-
tico, ya que no es posible para sociedades capitalistas 
dependientes una transformación productiva sin una 
transformación simultánea de las relaciones sociales 
de producción. 
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Naturalmente, la mayoría de las herramientas debe-
rán ser implementadas en varias etapas y con objeti-
vos parciales y ajustables a las cambiantes situacio-
nes globales durante un período que en los procesos 
de industrialización se mide en décadas; esto no qui-
ta que el esfuerzo deba ser fuerte y persistente, ni 
que sea posible lograr resultados apreciables desde 
el comienzo.

1. En primer lugar, es necesario cambiar las bases 
de la inserción de América Latina en la economía 
mundial. De allí la importancia del fortalecimiento 
y la profundización de la integración entre los paí-
ses de las subregiones de América Latina primero y 
posteriormente de la región como un todo. Integra-
ción que no es meramente la comercial propugnada 
como excluyente desde los sectores dominantes, sino 
que abarca aspectos políticos, productivos, sociales 
y científicos-tecnológicos para atender las variables 
determinantes de la etapa actual de las bases mate-
riales del capitalismo encarnadas en las CGV:6 poder 
de negociación internacional, economía de escala en 
producción e investigación, control de sus mercados 
con alta participación de empresas de la región, ge-
neración de conocimientos, investigación y desarrollo 
tecnológico.7  

En este marco, la integración productiva es clave para 
conformar cadenas de valor regionales completas en 
eslabones de producción agropecuarios, industriales 
y de servicios, para participar con eslabones de ma-
yor valor en cadenas que exporten a terceros países y 
para crear y transformar cadenas de manera ambien-
talmente sostenible y socialmente justa. Esto requie-
re la existencia, a nivel intrarregional, de estructuras 
productivas especializadas, ya que el grado de com-
plementariedad es mayor entre países con estruc-
turas industriales diferenciadas. La diversificación de 
productos y procesos hace posible un comercio intra-
industrial como el que se da en los países desarrolla-
dos. En el actual sistema global de producción, no es 
factible para un solo país latinoamericano –ni aun Bra-
sil y México, los mayores de la región– desarrollar las 
economías de escala, alcance y complementación que 
el sistema posibilita. Sin embargo, la actitud de ambos 
países es clave para conformar esta integración. Es 
necesario ir paso a paso, ascendiendo los escalones de 
la integración, primero subregional y luego regional. 

Cabe destacar que, en el caso de una TSE, la adopción 
de un esquema de producción de bienes y servicios 
basado en cadenas de valor regionales (completas o 
parciales, según el sector industrial) no implica copiar 
lo hecho en otras regiones con resultados altamen-
te negativos en términos ambientales y sociales. Por 
otra parte, no habrá desarrollo en América Latina sin 
integración, aunque dicha integración sea una meta 
que enfrenta muchas dificultades y adversarios ex-
ternos e internos. Para cambiar la matriz de produc-
ción, una condición indispensable es redefinir el po-
der político de tal modo que sea capaz de redistribuir 
las ganancias y ponerlas al servicio de sectores con 
capacidad de concretar una inserción sostenible a es-
cala mundial, algo que, como ya se ha argumentado, 
solo es posible en el marco de una agregación que 
permita escala y complementariedad (Couriel, 2017; 
Gereffi, 2015).

El cambio implica, además, no continuar con la ad-
hesión a tratados bilaterales y megatratados de libre 
comercio “de nueva generación”, que crecientemen-

6 La integración regional es una vieja aspiración que se remon-
ta a la época de la emancipación latinoamericana, expresada 
en ese entonces por los libertadores como una búsqueda de la 
unidad continental o regional. Por diversos factores internos 
y externos, entre los que no fue menor la presión del Imperio 
Británico, el continente quedó dividido en diferentes países se-
gún la conveniencia de las élites locales y su subordinación al 
Imperio, al cual deben su riqueza, posición social y poder polí-
tico. A partir de ese momento hubo avances y retrocesos en los 
intentos de integración regional en los que la CEPAL ha tenido 
un relevante papel de soporte teórico. En la década de 1960, 
a instancias de Estados Unidos, se consolida una integración 
dependiente que se institucionaliza inicialmente con la Asocia-
ción Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y, al paso 
del tiempo, se crearon otros mecanismos de integración subre-
gional, liderados por una potencia subregional que, además, 
trata de generar o agudizar una asimétrica división de trabajo 
en la subregión conveniente a sus intereses. La ampliación de 
mercados, sin cambiar las estructuras económicas y producti-
vas, consolida y expande las vigentes (Trías, 1978). Es ese tipo 
de integración dependiente la que debe evitarse al transformar 
la estructura productiva. En el momento actual, con los cam-
bios de gobierno que se han producido en el Cono Sur, se revi-
taliza el instrumento Mercosur como camino a la integración 
dependiente al nuevo sistema de producción globalizado, lo 
que se expresa con nitidez en las negociaciones internacionales. 
7 Respecto a una integración no basada exclusivamente en in-
tereses comerciales, cabe recordar los principios fundacionales 
del Sistema Económico Latinoamericano (SELA) como un es-

bozo de los criterios mínimos adecuados para la integración: 
igualdad, soberanía, independencia, solidaridad, no interven-
ción en los asuntos internos, beneficio recíproco y no discrimi-
nación, así como respeto a los sistemas económicos y sociales 
libremente decididos por cada Estado latinoamericano (Trías, 
1978).
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te extraen la riqueza generada en nuestros países 
e inhiben su potencial de desarrollo; hay que men-
cionar también sus negativas consecuencias para 
la humanidad, pues las nuevas reglas de juego que 
fijan para favorecer a los intereses mercantilistas de 
las ETN tienen un alto impacto en la salud, la edu-
cación, el ambiente y las normas laborales. Esto es 
particularmente agudo en los aspectos de propiedad 
intelectual, tema respecto al cual los denominados 
principios Max Planck manifiestan su preocupación 
y ofrecen una serie de recomendaciones alternativas 
(Genovesi, 2016).

2. En segundo lugar, el cambio de la matriz de pro-
ducción no es un resultado automático de una inser-
ción internacional que propicia a toda costa y coste 
la inversión extranjera y la apertura indiscriminada.8  
Tampoco la mejora social es un resultado automáti-
co de la mejora de la matriz de producción, aunque 
esta sea un paso indispensable. Y aun menos la sus-
tentabilidad ambiental. Como ya se ha mencionado, 
el cambio de la matriz de producción no es un tema 
exclusivamente técnico; de hecho, lograr que la trans-
formación se dé en la dirección requerida económica, 
social y ambientalmente entraña un cambio esencial-
mente político. Implica una disputa por el poder y la 
propiedad, por los excedentes socialmente producti-
vos, su redireccionamiento, la reconversión de secto-

res productivos, el surgimiento de nuevos sectores y 
la desaparición de otros (Milberg y Winkler, 2013). 

Se torna crucial la recuperación y el fortalecimiento 
del rol del Estado en la coordinación y la promoción 
del desarrollo, conducido este por quienes apuestan 
a la transformación como la salida a la crisis global 
y a la dependencia de América Latina en particular. 
En esta etapa capitalista de los sistemas globales de 
producción, de la imbricación de la producción con 
los servicios y las finanzas, el poder económico es 
enorme y concentrado; por ello son fundamentales 
las políticas definidas de forma proactiva y concer-
tada con los distintos grupos sociales, en especial los 
trabajadores, para proteger y ampliar el marco demo-
crático, fijar las prioridades comunes y determinar los 
procesos de decisión, así como para impulsar la TSE. 

Es el Estado que democráticamente, con todos los 
sectores sociales interesados en mejorar la calidad de 
vida de la población y el cuidado de un hábitat para 
las futuras generaciones, instrumenta una TSE con-
tando como una de sus herramientas principales a la 
Política Productiva para dirigir la economía hacia ac-
tividades eficientes en el uso de los recursos materia-
les y humanos, con inclusión social, disminución de la 
desigualdad, emisiones bajas de carbono y sistemas 
de protección ecológica que aseguran la sustentabi-
lidad. En este punto es necesario reforzar la institu-
cionalidad en varios países de la región, con sistemas 
legales y judiciales efectivos y con normativas am-
bientales y laborales adecuadas, y, del mismo modo, 
crear instituciones y mecanismos, como los indicados 
en las líneas de acción, que permitan transformar el 
sistema industrial latinoamericano. 

Además, en el camino hacia una TSE, el Estado es 
fundamental para amortiguar o resolver los múltiples 
trade-offs que se presentan entre lo económico y lo 
social, lo económico y lo ambiental, lo social y lo am-
biental. El cambio de la estructura productiva hacia 
una de mayor valor agregado y conocimiento implica-
rá la aparición de nuevos sectores laborales de mejor 
calidad, pero también la reducción y/o desaparición 
de otras áreas de actividad, con el consiguiente des-
empleo en ellas. La utilización de tecnologías más lim-
pias, con menores emisiones de carbono y protección 
de los ecosistemas, tendrá un efecto similar al men-
cionado anteriormente: se crearán nuevos sectores y 
puestos de trabajo calificados, mientras que otros se 
reducirán o desaparecerán. Una estructura produc-
tiva de mayor valor agregado y conocimiento podría 

8 Esta es la visión propugnada desde varios organismos inter-
nacionales (OCDE, UNCTAD, FMI) y adoptada por la ma-
yoría de los gobiernos latinoamericanos de distinto corte po-
lítico. Como bien analizan Santarcángelo, Schteingart y Porta 
(2017): “[L]a mayoría de estos organismos se han apropiado 
del herramental teórico de las CGV para realzar las supuestas 
ventajas de la globalización, la liberalización y la desregulación 
económica para los países en desarrollo. De acuerdo con esta 
última visión, el desarrollo resultaría de la inserción en CGVs 
de las que el país no participa o de procesos de upgrading hacia 
actividades de mayor valor agregado en aquellas en las que ya 
está inserto. En esta perspectiva, el proteccionismo sería algo 
obsoleto y pernicioso, por afectar la competitividad y el creci-
miento a través del encarecimiento de los insumos intermedios 
y, por ende, también de las exportaciones. Se supone, asimis-
mo, que la interacción entre las firmas líderes y las de los países 
en desarrollo conllevan derrames tecnológicos virtuosos, sin 
atender a la vasta experiencia y múltiples evidencias del predo-
minio de situaciones de enclave con escasos efectos de arrastre 
al resto del tejido productivo [...] El corolario inmediato de 
esta concepción es que el rol del Estado debería limitarse a 
generar las condiciones idóneas para que el ‘mercado’ funcione 
para atraer inversión extranjera y, en todo caso, a ejecutar al-
gunas políticas horizontales como educación, infraestructura y 
estabilidad macroeconómica”.
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aumentar temporalmente la desigualdad al aumen-
tar la demanda de trabajadores calificados en tanto 
que los empleos no calificados se verán reducidos. 

Para enfrentar y superar estos trade-offs en el camino 
hacia una nueva matriz de producción, será necesa-
rio diseñar políticas activas y adecuadas de inversión 
pública en educación que incrementen la igualdad de 
oportunidades y desarrollen las capacidades reque-
ridas para una estructura productiva transformada 
social y ecológicamente. Asimismo, se deberá refor-
mar el sistema fiscal con políticas redistributivas vía 
impuestos y transferencias para impulsar una mayor 
distribución de la riqueza y también para compensar 
a los trabajadores que se vean afectados negativa-
mente por la transformación. En este sentido, debe 
fortalecerse el sistema de bienestar con servicios de 
empleo efectivos, regulaciones para la protección 
del empleo, así como la continua implementación y 
mejora de estándares y regulaciones ambientales y 
laborales. El Estado deberá impulsar la interacción de 
los actores económicos y sociales, coordinar las inver-
siones, así como establecer incentivos, prohibiciones 
y castigos de acuerdo con la tecnología utilizada (Mil-
berg y Winkler, 2013; ONUDI, 2015).

Por otra parte, existen contradicciones entre diferen-
tes sectores capitalistas y terratenientes que hoy no 
afloran o lo hacen tenuemente debido a la profunda 
imbricación societaria y de intereses que los grupos 
económicos nacionales tienen entre sí, y a sus alian-
zas con empresas transnacionales, que se han incre-
mentado en las últimas décadas. Esto ocurre entre 
distintos sectores (terratenientes, capitalistas rura-
les, industriales, comerciantes importadores, banca) 
y al interior de las cadenas de valor entre eslabones 
con relaciones de proveedores-clientes. Así, una po-
lítica de transformación productiva deberá encarar 
el problema de la propiedad de la tierra, así como 
su renta y la ganancia capitalista. Esta postura po-
drá afectar intereses de sectores capitalistas agro-
pecuarios frente a sectores capitalistas industriales, 
del capital importador frente a sectores productivos, 
del capital financiero frente a sectores productivos, 
de algunos sectores industriales frente a otros sec-
tores industriales. Nuevamente es el Estado, pero no 
el actual –dominado justamente por esos sectores–, 
sino un Estado representativo de los intereses popu-
lares, el que tendrá  el poder político y la capacidad 
necesarias para llevar adelante una transformación. 
Un Estado que con sus políticas deberá enfrentar 
las contradicciones que surjan en la transformación, 

eliminándolas o arbitrando en favor de la sociedad, 
según el caso.

3. En tercer lugar, la Política Productiva es una pie-
za fundamental para darle dirección, coordinación y 
acciones a esa transformación, con un plan general 
y capítulos focalizados en áreas claves como las de-
talladas en las líneas de acción. Una Política Produc-
tiva que cobrará dimensiones nacionales y regionales 
conforme atienda las diferencias de partida entre 
cada país y cada subregión, y la necesidad de lograr 
diversificación y complementación en las estructu-
ras industriales. Corresponde elaborar, coordinar y 
aplicar un plan estratégico con objetivos medibles 
y acciones específicas bajo la forma de una Política 
Productiva de mediano y largo plazo (extensión de lo 
que antes se conocía como Política Industrial y que 
ahora, con el foco de análisis de las cadenas de valor, 
es necesario visualizar de forma más abarcativa). En 
la actualidad hay un renacer de los programas indus-
triales como los mencionados en apartados anterio-
res, programas que son la continuidad histórica del 
desarrollo de los países centrales y que han estado 
asociados a su industrialización. 

Por Política Productiva se entiende aquellas políticas 
destinadas a diversificar la matriz de producción, a 
través del fomento de ciertos sectores de la econo-
mía, incrementando sus niveles de productividad e 
incorporación tecnológica, la creación de economías 
de escala regionales y empleo formal de calidad, agre-
gado de valor nacional y regional, descarbonización y 
utilización de tecnologías limpias. Rodrik (2006) par-
te de la constatación histórica de que la mayoría de 
los países hoy desarrollados han empleado a lo largo 
de su historia Políticas Productivas activas para des-
plegar sectores estratégicos de sus economías como 
una manera de lograr una mayor diversificación en la 
producción de bienes y servicios. Esto corrobora, ade-
más, que los patrones de especialización no vienen 
determinados únicamente por los factores naturales, 
sino que es posible crear nuevos sectores dinámicos.

El Estado puede promover la Política Productiva, ya 
sea como regulador (estableciendo aranceles, incen-
tivos fiscales y subsidios), financiador (influyendo 
sobre el mercado crediticio y asignando recursos fi-
nancieros públicos y privados a los proyectos produc-
tivos), productor (a través de las empresas públicas) 
o consumidor (garantizando un mercado para indus-
trias estratégicas por medio de un programa de con-
tratación pública). El Estado debe ocupar, mediante 
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empresas públicas, aquellos sectores industriales que 
son estratégicos para la sociedad. También debe ge-
nerar alternativas productivas y distributivas que, en 
el marco de la economía social y solidaria, adopten 
una perspectiva pluralista de la economía para com-
prender las potencialidades de la articulación entre 
actores económicos, desde diferentes tipos de ocu-
pación del territorio, de alternativas de gestión de lo 
común, de modalidades de propiedad, de modelos de 
relaciones de trabajo y de principios de distribución 
de excedentes. Estas políticas se complementan con 
las dirigidas a reducir la mercantilización de la socie-
dad, priorizando los bienes y servicios que son dere-
chos básicos de los seres humanos y ampliando los 
espacios que no se rigen por la lógica de la ganancia 
(FES, 2018).

La Política Productiva debe tener herramientas es-
pecíficas para promover el desarrollo local. En este 
sentido, forman parte de ella la promoción de cade-
nas de valor locales y regionales específicas con un 
activo soporte a pequeñas y medianas empresas, lo 
que también contribuye a la necesaria descentraliza-
ción de muchos de los países de la región, cuya alta 
centralización forma parte de la herencia del período 
colonial (Chang, 2002; ONUDI, 2013).

4. En cuarto lugar, las políticas complementarias de la 
Política Productiva: la Política Comercial y la Política 
de Ciencia y Tecnología. En cuanto a la primera, debe 
ser utilizada para lograr transferencia de tecnología, 
instalaciones de investigación y desarrollo e incre-
mentar el contenido local en los productos, aumen-
tando a la vez la cantidad de firmas nacionales que 
participan en los procesos productivos. Al respecto, 
cabe destacar que, además de las modificaciones le-
gales al interior de cada país con miras a lograr estos 
objetivos, es preciso lograr acuerdos de comercio que 
amplíen los mercados y complementen los sistemas 
de producción de las subregiones y de América La-
tina en su totalidad. Y, en contrapartida, como ya se 
señaló, debe evitarse la firma de acuerdos bilaterales 
o plurilaterales de libre comercio e inversión de nueva 
generación, pues limitan las posibilidades de desarro-
llo de los países de la región. 

En cuanto al espacio actual para la Política Comer-
cial, vale la pena recordar que durante su desarrollo, 
los gobiernos de los países industrializados utilizaron 
diferentes combinaciones de herramientas: gravá-
menes arancelarios, desgravaciones arancelarias so-
bre los insumos importados, subsidios, restricciones 

a la exportación de materias primas utilizadas por 
industrias clave, información gubernamental sobre 
los mercados de exportación y asistencia de mar-
keting. Hoy muchas de esas herramientas no están 
disponibles debido a acuerdos bilaterales o multilate-
rales en la Organización Mundial de Comercio (OMC), 
pero aún queda espacio para aplicar algunas de ellas 
y otras nuevas. Por otra parte, las normas de la OMC 
no son inmutables si se adquiere suficiente poder de 
negociación mediante una alianza de países; de ahí 
nuevamente que la integración de la región resulte 
fundamental (Chang y Grabel, 2004).

Dado el rol de la tecnología y las líneas de acción men-
cionadas, concatenada con la Política Productiva, la 
Política de Ciencia y Tecnología cobra una importancia 
fundamental, pues su objetivo es la generación de ca-
pacidades tecnológicas propias y a la vez alternativas 
al actual modelo de producción, por medio de la inves-
tigación, el desarrollo, la innovación y la transferencia 
de tecnología. Esta política deberá vincularse con los 
sectores definidos como claves en la Política Produc-
tiva, teniendo como focos el desarrollo de la base de 
conocimientos científicos y tecnológicos, la demanda 
de las empresas, el fortalecimiento de la instituciona-
lidad y los lineamientos de la formación de recursos 
humanos (Caetano, De Armas y Torres, 2014). 

En América Latina, la inversión en I+D recae casi ex-
clusivamente en el sector público, siendo en total del 
orden de medio punto del PIB. Por una parte, es ne-
cesario incrementar sustancialmente esa inversión 
en cada país, coordinando entre las subregiones y la 
región las áreas de investigación, la cooperación téc-
nica y los fondos aplicados. Por otra parte, se debe 
abandonar la actitud pasiva de fuerte dependencia 
de los países centrales mediante acciones como re-
gular la adquisición de técnicas y equipamiento im-
portados, y promover que el cambio tecnológico diri-
gido a la nueva matriz de producción sea coherente 
con los aspectos sociales y ecológicos que se desea 
transformar. Finalmente, cabe tener en cuenta que el 
esfuerzo es mayor para los países latinoamericanos, 
dado que, de acuerdo con los estudios de Ríos, Casti-
llo y Alonso (2017):

el efecto de la Ciencia y Tecnología en el PIB por tra-

bajador es no lineal. En las primeras etapas de desa-

rrollo tecnológico no se encuentran efectos signifi-

cativos en el ingreso; los efectos significativos sólo 

se encuentran en los países con etapas avanzadas 

de desarrollo tecnológico. En este grupo de países 
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avanzados, la capacidad tecnológica presenta efectos 

positivos y decrecientes, con impactos mayores una 

vez que se ajusta por su capacidad de absorción. Una 

diferencia clara entre los países de ingreso alto, como 

líderes tecnológicos, es el de poseer industrias ligadas 

a la ciencia que permiten el desarrollo de los nuevos 

productos de base tecnológica, cuyo rendimiento es 

mayor, ya que poseen una mayor elasticidad de pre-

cios, lo que les permite apropiarse de rendimientos 

superiores. En el caso de los países de ingreso me-

dio-bajo, la situación es diferente, ya que su sistema 

industrial es de intensidad tecnológica inferior, lo que 

limita la capacidad de absorción y transformación de 

las nuevas tecnologías, realizando la conversión en 

periodos posteriores, cuando la elasticidad de precios 

es menor debido a la estandarización internacional 

productiva y al ciclo de vida del producto.

Por último, cabe mencionar que una condición sine 
qua non para el éxito de una Política Productiva es 
que esté respaldada por una política macroeconómi-
ca con tasas de cambio competitivas y estables para 
asegurar altos niveles de demanda agregada y propi-
ciar altos niveles de inversión.

Estas tres políticas (Productiva, Comercial, Ciencia 
y Tecnología) están íntimamente relacionadas, pero 
no con una visión reduccionista: ninguna de ellas se 
agota en lo económico, lo social o lo ambiental, sino 
que todas tienen vertientes culturales, de salud, de 
conocimiento, etc., y, por otra parte, tampoco están 
aisladas del contexto del sistema capitalista. Con una 
visión de mediano y largo plazo, este conjunto de 
políticas debe expandir la investigación, innovación, 
inversión, educación y adquisición de nuevas habili-
dades y competencia de manera integral y desde una 
perspectiva crítica, no restringida al ámbito produc-
tivo. La formulación de la Política Productiva inclu-
ye seleccionar qué cadenas de valor deben crearse y, 
entre las existentes, cuáles deben crecer; así como 
determinar la secuencia de adquisición de eslabones, 
capacidades y habilidades que doten a la economía 
de posibilidades de expansión y creación de nuevos 
empleos calificados de mayor valor. 

Durante la selección de cadenas y eslabones debe 
evaluarse cuáles actividades y cadenas deben ser 
transformadas ecológica y socialmente y cuáles de-
ben desincentivarse por esas razones. Como se indica 
en el marco conceptual de la TSE (FES Transforma-
ción, 2019): “Las reconversiones productivas deben 
procurar ampliar el valor agregado manufacturero 

con energías renovables y el uso de servicios a la pro-
ducción que disminuyan sustancialmente la huella de 
carbono, en el contexto de distritos productivos terri-
toriales con vocación de diversificación productiva”. 
Igualmente, se debe prever cuáles eslabones de esas 
cadenas es factible crear o expandir en el ámbito na-
cional del Estado que propone la Política Productiva 
y cuáles deberán ser creados o expandidos en otros 
países de la región; como ya se dijo, ello necesaria-
mente implica la coordinación de las Políticas Produc-
tivas a nivel subregional o regional (FES, 2018).

La Política Productiva no debe ser estática, sino 
mantenerse permanentemente retroalimentada y 
actualizada; por ello la selección de cadenas de va-
lor y las intervenciones dirigidas a su promoción va-
rían con el tiempo, de acuerdo con la madurez que 
va adquiriendo el sistema productivo. Por una parte, 
los continuos cambios tecnológicos exigen actualizar 
periódicamente la Política Productiva. Por otro lado, 
una matriz productiva mejorada es la base para el si-
guiente escalón de mejoras hacia eslabones de mayor 
contenido tecnológico y valor agregado, y así sucesi-
vamente (UNTACD, 2016).

Es importante volver a destacar el papel del Estado 
en esta tarea crucial y descartar el argumento de que 
carece de la información necesaria para realizarla y 
que, dada la historia de América Latina, existe el ries-
go de que sea capturado por empresas privadas o 
personas específicas para sus propios intereses (de 
hecho, ese riesgo es real y se ha materializado en 
muchos países de la región a través de las políticas 
macroeconómicas denominadas transversales). Al 
respecto, Rodrik (2004) sigue dos líneas de argumen-
tación. En primer lugar, establece que no existe un 
concepto como el de políticas productivas neutras, 
es decir, que el riesgo de captura no es inherente al 
empleo de una Política Productiva en sí mismo, sino 
que es parte de la realidad económica de cualquier 
tipo de políticas públicas. Las políticas siempre eligen, 
aun cuando ello no se explicite en anuncios públicos 
o documentos formales. Por otro lado, para evitar el 
problema de asimetría de información, Rodrik desa-
rrolla tres principios: arquitectura abierta (seleccio-
nar sectores únicamente cuando se dispone de la 
mayor cantidad de información), transparencia y au-
toorganización (evitar la imposición de estructuras 
cerradas en la organización de los grupos de trabajo 
responsables de elaborar las políticas) y la definición 
muy acotada de los sectores productivos. 
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5. En quinto lugar, la inversión juega un papel funda-
mental en la TSE. Se requiere un programa de inver-
sión pública tanto a nivel nacional, como subregional 
y regional, para proveer infraestructura y servicios 
públicos, tan necesarios no solo para la calidad de 
vida de la población, sino para desarrollar las cade-
nas de valor nacionales y regionales. Ya se ha indicado 
que en las distintas subregiones de América Latina el 
desarrollo de cadenas de valor enfrenta diversos de-
safíos, no siendo menores los derivados de la exten-
sión y los accidentes geográficos del subcontinente. 
En el presente siglo, algunos gobiernos han promo-
vido iniciativas de integración en comunicaciones y 
energía que, a pesar de su importancia, se han con-
cretado solo parcialmente. Es preciso hacer notar que 
los diferentes países y subregiones de América Latina 
presentan necesidades distintas de infraestructura y 
servicios públicos, pero tienen en común un impor-
tante déficit en ambos ámbitos. 

Igualmente, será necesaria la inversión para respaldar 
las empresas públicas existentes y crear otras nuevas 
en áreas claves de interés determinadas en el Plan 
Productivo, así como para apoyar el desarrollo de la 
economía social y solidaria. Por una parte, es crítica la 
gobernanza de las cadenas de valor regionales para 
lograr una real transformación social-ecológica y por 
la utilización de los excedentes producidos: el lideraz-
go de las cadenas debe basarse en empresas públicas, 
mientras que los eslabones y la extensa red de pro-
veedores de insumos y servicios deben incluir un alto 
porcentaje de empresas cooperativas. 

Por otra parte, las empresas públicas forman parte 
de la estrategia de desarrollo por numerosas razones: 
su potencial de apuesta a largo plazo ahí donde el 
capital privado no arriesga, por ser capaces de llegar 
a todos los niveles sociales cuando el capital priva-
do solo busca la rentabilidad en los sectores de altos 
ingresos o de alta densidad poblacional, por ocupar 
áreas claves de producción para asegurar el aprovi-
sionamiento de infraestructura y servicios públicos 
especiales, porque son importantes para el desarrollo 
tecnológico dado que tanto por sí solas, como en red, 
incentivan investigaciones e innovaciones en produc-
tos y procesos; por su capacidad de compra y por ser 
herramientas ideales para la instrumentación de polí-
ticas públicas de diferentes características. Adicional-
mente, ha habido experiencias de complementación 
de empresas energéticas y de telecomunicaciones 
entre países de la región; de hecho, algunas de ellas 
están vigentes, con excelentes resultados para las 

partes. La economía de escala derivada de los cam-
bios tecnológicos hace conveniente una mayor inte-
rrelación de las empresas públicas a nivel regional, 
mientras que la coordinación de los Planes Producti-
vos de mediano y largo plazo pueden hacer duradera 
esa complementación. 

6. En sexto lugar, el indispensable financiamiento de 
la transformación social y ecológica contempla dos 
aspectos: el productivo y el social. En cuanto a lo pro-
ductivo, como ya se mencionó, los países latinoame-
ricanos tienen una baja inversión en ciencia y tecno-
logía, en cifras absolutas y relativas al PIB, lo que no 
solo los mantiene en una situación de dependencia 
tecnológica respecto al exterior, sino que con el tiem-
po incrementa la brecha de desarrollo con los países 
centrales. A esto cabe agregar que no se trata del 
actual modelo de desarrollo con sus funestas conse-
cuencias ya analizadas, sino de la implementación de 
un modelo de desarrollo alternativo y transformador. 
A la vez, se trata de generar conocimiento y de apoyar 
a nuevos sectores de producción de bienes y servicios 
y la transformación limpia de los sectores tradiciona-
les (complementada con un cambio en los patrones 
de consumos actuales, que son inadecuados para una 
sociedad transformada social y ecológicamente). Las 
medidas para superar los trade-offs mencionados re-
querirán financiamiento público, al igual que la nue-
va infraestructura nacional y regional. En resumidas 
cuentas, la transformación de la matriz de producción 
necesita recursos financieros para desarrollar las polí-
ticas activas delineadas en las líneas de acción. 

En cuanto a los gastos sociales, como ya se comentó, 
en las décadas recientes algunos países experimen-
taron mejoras significativas en cuanto a la disminu-
ción de la pobreza y la marginalidad y el acceso a los 
servicios esenciales para la población, entre otros. No 
obstante, una buena parte de los gobiernos actua-
les están revirtiendo esta tendencia a la expansión, 
mientras que otros mantienen en sus discursos la 
intención de “efectuar ajustes” sin afectar el gasto 
público social (en realidad sí lo reducen, pero en me-
nor medida que los primeros). Para una TSE es cada 
vez más imprescindible, dados los índices sociales de 
América Latina y los cambios tecnológicos y produc-
tivos analizados en este documento, incrementar el 
gasto público en salud, educación y la atención a los 
sectores más vulnerables. 

El financiamiento de estas dos vertientes de la TSE 
requiere de una reforma fiscal que, además de cap-
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tar los recursos requeridos para ese objetivo, intro-
duzca sistemas impositivos más justos y progresivos. 
Recordemos que América Latina ostenta los índices 
de desigualdad más altos del planeta y que los sis-
temas fiscales vigentes no solo no modifican signi-
ficativamente la distribución de la riqueza –como sí 
ocurre en países de otras regiones–, sino que son de 
baja recaudación y altamente regresivos al apoyarse 
en gran medida en los impuestos indirectos y no en 
los impuestos a la riqueza y a las rentas más altas. 
En América Latina, los niveles de recaudación son 
bajos en comparación con el promedio de los países 
desarrollados: la relación impuestos/PIB de la región 
fue de 22.8% en 2015, mientras que en los países de 
la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económico (OCDE) fue de 34.3%. A la desigualdad de 
ingresos se agrega la desigualdad en la propiedad de 
los activos productivos. Además de la capacidad con-
tributiva de los poseedores de grandes cantidades de 
activos, Martner subraya en el documento de la TSE 
sobre la reforma fiscal que para “aminorar en un gra-
do mayor la brecha distributiva deberá actuar respec-
to a la concentración de activos existentes” (CEPAL, 
2016a; Martner, 2017). 

Como hemos descrito en la primera parte de este 
documento, la financiarización de la economía está 
fuertemente relacionada con el nuevo sistema global 
de producción, tanto a través del financiamiento de 
la IED, que funge como mecanismo de conformación 
de la cadena de valor, como en las ingentes masas de 
dinero que ha liberado el sistema globalizado. Al ser 
el resultado de las estrategias de las corporaciones 
para disminuir costos y maximizar el valor para el ac-
cionista, el nuevo sistema global de producción está 
fuertemente influido por un reducido número de 
grandes capitalistas cuyas acciones y decisiones es-
tán guiadas por la ganancia y no por las necesidades 
de la población en general ni del sistema productivo 
en particular. Por ese motivo, es crucial establecer re-
gulaciones más amplias y estrictas, de cumplimiento 
obligatorio y controlado a fin de reorientar las acti-
vidades financieras hacia la inversión productiva. Es 
preciso ensanchar los canales de financiamiento y 
reducir los costos financieros, así como desarrollar 
nuevos productos y modelos de negocios para las 
empresas industriales. 

La creación de Bancos de Desarrollo o el fortaleci-
miento de los que ya existen en los distintos países 
de América Latina es un instrumento para el finan-
ciamiento productivo de largo plazo que es necesario 

para la instrumentación de la Política Productiva y 
la creación de nuevas empresas, sectores o cadenas, 
o bien, para la transformación de las existentes. De 
igual forma, la creación de un banco de desarrollo a 
nivel regional (o el fortalecimiento y la reorientación 
de algunas de las propuestas recientes de bancos re-
gionales) tendría como objetivo el financiamiento de 
sistemas productivos complementarios en la región. 
Los bancos de desarrollo desempeñan una variedad 
de funciones, entre las que destaca la de apoyar pro-
yectos cuando las inversiones y el financiamiento 
privado son escasos. Típicamente, los bancos comer-
ciales son inadecuados para financiar los muchos em-
prendimientos requeridos para una exitosa transfor-
mación productiva. Los bancos de desarrollo son la 
contraparte institucional de las Políticas Productivas 
y los programas de inversión pública que son críticas 
para el desarrollo. En la evolución de todos países que 
hoy son desarrollados, los bancos que han apoyado 
con éxito las actividades productivas ha sido una 
constante; ejemplo de ello son Corea del Sur, Japón y 
Alemania (aun teniendo en cuenta la diferencia entre 
el tipo de desarrollo del pasado y el que ahora pro-
pone la TSE) (UNTACD, 2016; Chang y Grabel, 2004; 
ONUDI, 2016). 

Finalmente, los criterios indicados en los puntos an-
teriores son también requisitos para ampliar el poder 
de compra de los mercados internos nacionales y 
regionales, considerando que entre los 625 millones 
de habitantes latinoamericanos existe una gran des-
igualdad y un alto porcentaje de personas que viven 
en la pobreza  y no alcanzan a satisfacer sus necesi-
dades básicas (Índice de Gini 0.49 y 28% de pobres). 
Un mercado interno ampliado es condición necesa-
ria, aunque no suficiente, para el desarrollo en este 
nuevo sistema de producción donde la economía de 
escala y el control de los mercados son variables de-
terminantes. Además, la instrumentación de un pro-
grama de compras públicas, que aumente el poder 
de compra del Estado, es una línea de acción crucial 
en toda Política Productiva. La compra pública es una 
herramienta poderosa por su alta demanda directa e 
indirecta de bienes y servicios, y resulta indispensable 
para la supervivencia y el crecimiento de empresas 
productivas, así como para promover nuevos secto-
res industriales.9 

9 Las compras públicas en la región, en relación al PIB, alcan-
zan una participación menor que la registrada por economías 
más desarrolladas, como Estados Unidos y la Unión Europea, 
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Como se ha mencionado, es el caso de varios países 
desarrollados (en particular Estados Unidos) que han 
mantenido durante largo tiempo un programa de 
compras estratégico, prescribiendo el uso de ciertos 
materiales, tecnologías o estándares, lo que permite 
al Estado promover ciertos tipos de empresas o tec-
nologías y organizar consorcios con participación del 
gobierno, empresas, universidades y centros de inves-
tigación orientados a su estudio, desarrollo y produc-
ción (UNTACD, 2016; CEPAL, 2016a). 

A modo de síntesis y conclusión

En los apartados anteriores se ha descrito la fase ac-
tual del capitalismo caracterizado en su base material 
por el sistema de producción globalizado de las CGV, 
dominadas a su vez por las ETN. En ese marco, se 
han analizado los principales elementos del sistema, 
como la intensificación de la división social del tra-
bajo expresada en la tercerización, subcontratación 
y deslocalización del trabajo; la gobernanza interna 
y externa de las cadenas, incluido el papel de la pro-
piedad intelectual y los Estados; la generación y apro-
piación de valor entre los distintos eslabones, la pro-
funda imbricación de las finanzas y la producción, el 
crecimiento de los servicios asociados a la producción 
y la nueva división internacional del trabajo que de-
termina el rol que tiene América Latina en el sistema. 

Luego se ha descrito la débil y dependiente situa-
ción industrial de los países de América Latina, con 
las características específicas de sus tres subregiones 
(América Central, Cono Sur y Países Andinos) y con 
una mirada un poco más amplia sobre las grandes 
naciones de la región, Brasil y México. De los estudios 
sobre la inserción latinoamericana en el nuevo siste-
ma global de producción –donde se ha caracterizado 
para cada país y subregión la intensidad y los sectores 
de su participación en las cadenas de valor–, se dedu-
ce que América Latina se encuentra en la cola de la 
división internacional de trabajo, con un rol de pro-
veedor de materias primas basadas en recursos natu-
rales (alimentos, energía, minerales) y manufacturas 
de baja tecnología basadas en bajos salarios.

A partir de estos dos análisis –el del sistema globaliza-
do de producción en la fase actual del capitalismo y el 
de las características de la inserción internacional y la 
producción de los países de América Latina–, se han 
descrito los objetivos fundamentales de la industria-
lización de la región, con la mira puesta en una nueva 
matriz de producción que, como describe el marco 
conceptual de la Transformación Social-Ecológica 
(TSE, 2018):

se propone transitar en América Latina desde un pa-

trón de acumulación hiperespecializado, reductor de 

la biodiversidad, concentrado en pocos productos de 

exportación (con excepción de la oferta exportadora 

más elaborada de México y Brasil) y basado en la pre-

valencia de la rentabilidad privada de corto plazo sin 

control suficiente de las contaminaciones y externa-

lidades negativas que genera, hacia procesos de pro-

ducción que combinen el control de las contaminacio-

nes del aire, las aguas, los suelos (especialmente el uso 

indiscriminado de productos fitosanitarios, pesticidas 

y herbicidas en detrimento del control biológico per-

mitido por la biodiversidad) y de los espacios urbanos, 

la descarbonización, la intensificación del valor agre-

gado por servicios a la producción (servicios creativos 

en base a las tecnologías de la información y la comu-

nicación, automatización, trazabilidad, certificacio-

nes), el escalamiento de la elaboración sostenible de 

recursos naturales y la diversificación sectorial.

Para el proceso de industrialización, parte integrante 
de la conformación de una nueva matriz de produc-
ción en América Latina, se proponen líneas de acción 
que incluyen el escalamiento tecnológico y de valor 
de las actividades basadas en recursos naturales, 
consistente en seleccionar y optimizar con criterios 
económicos, sociales y ecológicos el conjunto “ma-
terias primas–tecnologías–productos intermedios–
productos finales”, el desarrollo de una industria de 
bienes de capital, la construcción de capacidades 
de investigación, desarrollo e innovación (incluidos 
especialmente los dirigidos a procesos y productos 
ambientalmente sostenibles); y el desarrollo de ser-
vicios orientados a la producción. Al esbozarse las 
herramientas necesarias, se hace evidente el papel 
clave que tienen la complementación e integración 
regional y el rol activo de los Estados en sus marcos 
nacionales.

Sin embargo, existen poderosos estímulos para que la 
región no avance hacia una nueva matriz de produc-
ción caracterizada por una mayor industrialización, 

e incluso se ubica por debajo de la media global. En América 
Latina y el Caribe, las compras públicas de bienes y servicios 
representaron, para el período 1990-2009, una cifra entre 10 y  
15% del gasto público regional (SELA, 2014).
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por el incremento en los encadenamientos producti-
vos regionales y por una mayor intensidad de conoci-
miento aplicado en los bienes y servicios producidos, 
con menos desigualdad y más inclusión social. Tam-
bién se obstaculiza el camino hacia un sistema de 
producción sensible a la protección y regeneración de 
los ecosistemas. Ambas transformaciones chocan di-
rectamente con los intereses de muchas ETN, cuyas 
ganancias se ven maximizadas por la actual organi-
zación social de la producción, con su nuevo sistema 
globalizado. 

Desde el siglo XIX, las élites de turno en América La-
tina concentran la propiedad de la tierra, los recursos 
naturales y los medios de producción en general. Ellas 
se adaptan a cada régimen económico mundial pre-
valente, actualizan su red de conexiones en el exterior 
para comercializar en su provecho lo que la región 
produce e importa, y mantienen una fuerte interrela-
ción con el capital financiero transnacional, mientras 
que sus recursos de poder les permiten evitar una 
tributación justa y sacar ventajas de la abundante 
mano de obra no calificada y barata. Así, logran al-
tos márgenes de ganancia para sus negocios, aunque 
esto suponga precariedad laboral, insuficiencia fiscal 
de los Estados y un progresivo deterioro ambiental. 

En el sistema de producción basado en las CVG, es-
tas élites están aliadas con las ETN de forma que, 
aunque reduzcan un poco sus márgenes de ganan-
cia en algunos sectores estratégicos, aseguran su 
participación subordinada en el orden económico 
global, a la vez que mantienen cautivos nichos del 
mercado doméstico en el que son dominantes. Y en 
forma directa o a través de sectores aliados manejan 
las principales instituciones y medios de comunica-

ción en cada Estado nacional. Mientras predomine 
esta correlación de fuerzas, son escasas las opciones 
de cambiar la matriz de producción. Por el contrario, 
aumentan los riesgos de una continuada desindus-
trialización y de la degradación del trabajo, el salario 
y el medio ambiente.

Los cambios solo serán posibles a través del fortale-
cimiento de la organización y la acción de las clases 
populares como actores de la transformación, con un 
papel central de los trabajadores aliados a quienes el 
actual modelo de desarrollo impacta negativamente 
y que son conscientes de la crisis económica, social y 
ecológica en que se encuentra la humanidad. Sobre 
la base de una movilización lúcida y permanente se 
debe instrumentar el proyecto de desarrollo econó-
mico, social y ecológico para cada país y para la re-
gión, para lo cual es necesario que en cada país de 
una América Latina solidaria e integrada exista una 
democracia real. 

Esto no implica ignorar los cambios en la economía 
y la geopolítica mundial. El ciclo de gobiernos recien-
tes en la región, con sus grandes limitaciones y de-
fectos, ya permitió vislumbrar la posibilidad de una 
transformación, aunque al mismo tiempo sumó una 
nueva frustración a las expectativas de las clases po-
pulares. Se trata ahora de reconstruir y perfeccionar 
una alianza que, además de permitir una necesaria re-
distribución social, se proponga una transformación 
más estructural en la economía para así avanzar a 
otro tipo de relaciones económicas y de producción, 
superando la secular dependencia de América Latina 
y el peligroso destino hacia el cual el capitalismo glo-
balizado la dirige. 
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