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Introduccion

Las organizaciones internacionales y los organismos donantes nacionales uti-
lizan cada vez mas las intervenciones en las cadenas globales de valor (CGV) en el
contexto de estrategias de desarrollo del sector privado. Estas politicas y programas
se centran en mejorar las condiciones de acceso al mercado, apoyar los procesos de
modernizacion de las empresas de paises en desarrollo en las CGV con el objetivo méas
amplio de promover el desarrollo basado en el mercado y, a menudo, orientado a la
exportacion del sector privado. Sin embargo, a pesar de esta practica en aumento de
las politicas y programas de cadenas de valor, parece que hay poca claridad acerca
de qué son esos programas y qué deberian ser. 4 Qué objetivos deberian perseguir y
qué caracteristicas deberfan tener para diferenciarse de los enfoques méas tradicio-
nales? De hecho, los programas implementados difieren en varias cuestiones, sobre
todo en lo que respecta a i) sus principales objetivos y su foco explicito; ii) el alcance
de las intervenciones y los niveles abordados; vy iii) los patrones de compromiso y los
sectores y actores en los cuales se centran.

En este trabajo se argumenta que es necesario comprender de manera profunda
las CGV, lo que las impulsa y sus estructuras de gobernanza para que las intervencio-
nes en cadenas de valor sean efectivas. El surgimiento de las cadenas de valor esta
cambiando drasticamente la organizacion de la produccion en los niveles mundial,
regional y local, y los enfoques de cadenas de valor pueden servir como base para
disefiar politicas y programas efectivos a fin de fomentar el desarrollo empresarial, el
aprendizaje y la innovacion. Sin embargo, las intervenciones actuales de gobiernos
y donantes en cadenas de valor abarcan con demasiada frecuencia tal variedad de
enfoques que corren el riesgo de perder el foco y transformar las intervenciones en
cadenas de valor en una “etiqueta” vacia.
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Dentro de este marco, este estudio ofrece un andlisis de las intervenciones en
cadenas de valor y analiza su légica vy justificacion politica subyacentes. Asimismo,
se desarrolla una tipologia de intervenciones en cadenas de valor llevadas a cabo
por organizaciones y donantes internacionales, y se estudia en profundidad el caso
de una organizacion multilateral con evidencia original. Sobre la base de esta eva-
luacion, se identifican temas clave y recomendaciones para desarrollar programas
de cadenas de valor.

¢ Por qué las cadenas de valor requieren politicas publicas?

La economia mundial ha cambiado significativamente en las tres ultimas décadas
en el contexto de la globalizacién, que esta teniendo un efecto en la organizacion
de la produccion en los niveles mundial, regional y local. Una parte cada vez mayor
del comercio mundial, el PIB y el empleo se estructuran en torno a cadenas de valor
fragmentadas y geogréaficamente dispersas, donde las corporaciones transnacionales
dividen los procesos de produccién en diferentes partes y los ubican en una escala
mundial!. Las actividades que componen una cadena de valor pueden tener una
base local, pero a menudo se llevan a cabo en redes entre empresas en una escala
mundial o regional (Gereffi et al., 2001; Gereffi y Kaplinsky, 2001).

Estos cambios en la organizacion de la produccion mundial suponen tanto opor-
tunidades como amenazas a las empresas, los productores y los trabajadores de los
paises en desarrollo. La participacion en CGV puede facilitar el acceso a mercados
externos y diversificados, economias de escala y alcance, aprendizaje tecnolégico y
transferencia de conocimientos, y acceso a importaciones. Sin embargo, la integracion
enlas CGV también puede atrapar a empresas y paises en actividades con poco valor
agregado que dependen de ventajas competitivas estaticas. Y lo que es mas impor-
tante, existen asimetrias significativas entre diferentes paises en desarrollo y dentro
de los mismos en lo que respecta a la capacidad de las empresas y los Estados de
aprovechar las oportunidades. Las politicas publicas pueden desempefiar un papel
estratégico a este respecto.

El debate sobre politicas publicas en el contexto de las CGV es parte del debate
mas amplio sobre el papel del Estado y del mercado en el proceso de desarrollo. El
debate se ha centrado tradicionalmente en la existencia de las fallas del mercado —tales
como las economias de escala, la competencia imperfecta y el poder de mercado, la
incertidumbre, las externalidades y los derrames (spillovers) del conocimiento— para
justificar la necesidad de politicas publicas. Este es particularmente el caso de los paises
en desarrollo (aunque no solo en ellos) donde los mercados son muy imperfectos, sub-
desarrollados o inexistentes, y en los que la incertidumbre es generalizada (Pietrobelli,
2007). Las fallas de coordinacién representan una justificacion méas para las politicas
publicas. El desempefio de las empresas individuales depende de forma crucial del
comportamiento de otros actores (por ejemplo, decisiones de produccion e inversion
en las fases iniciales y finales, provision de infraestructura y bienes publicos), pero
a los mercados con frecuencia les faltan los medios para inducir un comportamiento
coherente, lo que lleva a una asignacion de recursos subdptima (Rodrik, 2004 y 2007).

1 Las cadenas de valor han atraido ultimamente el interés de economistas como Antras (2012) y
Baldwin (2012).
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Estas cuestiones son particularmente problematicas en el area de la tecnologia, la in-
novacion y el aprendizaje, las cuales se ubican en el centro del proceso de desarrollo
y son un determinante clave de las intervenciones en las cadenas de valor.

Estas fallas en el mercado y la coordinacién son particularmente relevantes en el
contexto de las CGV. En primer lugar, el acceso a los mercados tiene cada vez menos
lugar en relaciones de mercado entre partes independientes, sino que requiere entrar
en redes y construir relaciones con empresas lideres, proveedores mundiales o sus
intermediarios. Para las empresas individuales en paises en desarrollo, tener acceso
a empresas lideres y sus redes es un desafio crucial que requiere estar consciente
de la situacion e inversiones especificas. Una vez que una empresa de un pais se
ha ganado la reputacién y un contrato de una empresa lider, es mas facil que otras
empresas la sigan. Esto representa una externalidad y justifica el apoyo para generar
y distribuir informaciéon sobre mercados, normas y requisitos de las empresas lideres.
Dicho apoyo puede ayudar a las actividades de marketing y creacion de contactos
del pais, y a las negociaciones con empresas lideres.

En segundo lugar, la entrada y la mejora en las cadenas de valor a menudo re-
quieren de inversiones y actividades de diferentes actores a lo largo de las cadenas de
valor?. Son esenciales los vinculos y la coordinacién con instalaciones complementarias
de manufacturay servicios, y el apoyo privado y publico de, por ejemplo, proveedores
de capacitacion técnica y educacion. En particular, las actividades mas complejas
y que requieren un conocimiento profundo tienden a generar mas transferencias de
conocimientos. Pero innovar hacia estas actividades y el aprendizaje de mayor valor
agregado supone costos, riesgos e incertidumbre. Con esas externalidades, tanto las
empresas lideres como los proveedores podrian involucrarse en actividades innovado-
ras en menor medida de lo que seria socialmente deseable. En principio, las empresas
lideres podrian desempefiar un papel de coordinacion crucial en las CGV, pero estas
empresas solo apoyaran los procesos de modernizacion de las empresas locales si
hacerlo ayuda a su interés estratégico, no supone una amenaza para sus principales
competencias y el costo de cambiar a otros proveedores no es excesivo (es decir, que
las externalidades sean limitadas). El alto riesgo y la incertidumbre relacionados con la
innovacion y las externalidades potenciales justifican las politicas publicas de apoyo a
los esfuerzos de modernizacion por parte de los proveedores, en particular al brindar
informacion, apoyo en las negociaciones y acceso a fondos y habilidades.

En tercer lugar, la distribucion de rentas en las CGV se ve afectada por fallas
sustanciales en el mercado y barreras de entrada a segmentos especificos (por
ejemplo, creacién de marca y concepcion de productos). Las empresas lideres que
gobiernan la distribucion de actividades especificas las tercerizan donde hay, o donde
pueden crear, competencia entre empresas, dificultando la captacion de rentas, y
mantienen las actividades para las cuales las barreras de entrada son altas y las rentas
prevalecen. Estas barreras de entrada pueden surgir de elevados requisitos tecnolo-
gicos, organizativos y de habilidades, pero también del poder y de la capacidad de
crear esas estructuras de mercado asimétricas. Si las estructuras de mercado fueran
menos asimétricas y los mercados trabajaran mas eficazmente en esos segmentos
especificos de rentas altas, las cadenas de valor trabajarian con mas eficiencia, los
recursos se asignarian mejor y no se generarian grandes rentas.

2 Casaburi et al. (2014) debaten la cuestion de las politicas publicas para mejorar la coordinacion
en detalle.
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En cuarto lugar, ademas del argumento de fallas del mercado y eficiencia re-
lacionado con las estructuras de mercado asimétricas en las CGV, también esta el
argumento de la equidad. Las cadenas de valor incluyen estructuras de poder muy
desiguales que influyen en las posibilidades de entrada y modernizacion y la distribu-
cion de recursos, informacion, costos, riesgos y recompensas. Las politicas publicas
pueden desempefiar un papel en equilibrar esas relaciones de poder e inequidades.
En particular, serfa crucial influir en el comportamiento de las empresas lideres, en
términos de informar mas abiertamente sobre sus politicas de inversiones, recursos y
subcontratacion; proveer pedidos méas seguros y contratos con mas duracion que a su
vezindujeran a las empresas locales a invertir en las mejoras necesarias; € involucrarse
en programas de desarrollo de proveedores y transferencia de conocimiento.

No obstante, la existencia de fallas de mercado y coordinacion no establece por
si misma una necesidad para intervenir. Las intervenciones tienen sus propios costos
y riesgos y se debe evaluar si sus beneficios sobrepasan los costos. Las instituciones
necesarias para hacer que los mercados trabajen eficazmente son a menudo débiles
en los paises en desarrollo (Lall, 2005), pero los gobiernos y las instituciones publicas
pueden aprender y mejorar su capacidad de disefiar e implementar politicas efectivas
(Chang, 2012; Morris, 2010). En este proceso de aprendizaje y desarrollo de capacida-
des es muy importante la colaboracion publico-privada, ya que las politicas efectivas
requieren asociaciones y un proceso de aprendizaje institucionalizado entre el gobierno
y el sector privado (Rodrik, 2007; Morris, 2010; Kaplinsky y Morris, 2008).

¢ En qué medida los enfoques de las cadenas de valor son mejores
que los enfoques tradicionales de desarrollo del sector privado?

El andlisis de CGV provee una vision holistica de las industrias globales y explora
coémo los vinculos entre la produccion, la distribucion y el consumo de productos es-
tan interconectados mundialmente en cadenas de valor. Y lo que es mas importante,
evalla como las empresas y los productores de paises en desarrollo pueden entrar y
modernizarse mientras participan en esas cadenas (Gereffi, 1999; Kaplinsky y Morris,
2001; Kaplinsky, 2005; Pietrobelli y Rabellotti, 2007; Sturgeon, 2002), y de forma mas
general como las CGV afectan las perspectivas de desarrollo de empresas, regiones
y paises (Coe y Hess, 2007). El concepto de mejora, innovacién y modernizacion3
se ha desarrollado hasta convertirse en una piedra angular de la investigacion so-
bre las CGV. La modernizacién a menudo se utiliza en un sentido amplio como un
proceso para mejorar las posiciones de paises, regiones o empresas en la jerarquia
internacional de actividades de valor agregado (Bair y Gereffi, 2003). Humphrey y
Schmitz (2001 y 2002) propusieron una clasificaciéon de modernizacion influyente,
que incluye la modernizacion de procesos, productos, funcional, y de cadena, que
ha sido ampliada por varios autores (por ejemplo, Gereffi y Sturgeon, 2013). Aunque
la produccion y la eficiencia productiva son a menudo una condicién necesaria para
participar en cadenas de valor, las nociones criticas son también la modernizacion
o “escalamiento funcional”, lo que implica el reposicionamiento en las cadenas y la

3 La literatura anglosajona utiliza a menudo el concepto de upgrading, que no siempre encuentra
una traduccion exacta y en este trabajo se traduce como escalamiento, mejora, actualizacion, innovacion
y modernizacion orientada a aumentar el valor agregado (Pietrobelli y Rabellotti, 2007.
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entrada en actividades de mayor valor agregado; el “escalamiento de cadenas”, lo
que implica fortalecer vinculos hacia atras y hacia adelante; y el “escalamiento de ca-
nales”, lo que implica diversificacién o movimiento hacia nuevos mercados (Frederick
y Staritz, 2011). Esto pone el foco en segmentos especificos de cadenas de valor que
ofrecen mas valor agregado y rentas, en vez de enfocarse simplemente en la mejora
de la eficiencia (Giuliani et al., 2005). La entrada en cadenas de valor es también una
dimension relevante para las intervenciones en las cadenas de valor que apoyan la
entrada de Pequefias y Medianas Empresas (PyME) en cadenas locales, regionales
o globales (Ferandez-Stark et al., 2012)%.

En afios recientes, el enfoque de CGV, en particular la investigacion sobre la
modernizacion y escalamiento, ha recibido una atencion considerable de parte de los
gobiernos de paises en desarrollo, de las organizaciones internacionales y regionales y
de los donantes (Humphrey y Navas-Aleman, 2010). Si bien esta perspectiva esta estre-
chamente relacionada con las estrategias de desarrollo del sector privado (Stammy von
Drachenfels, 2011), también difiere de otros enfoques de desarrollo del sector privado
mas tradicionales de las siguientes maneras importantes (Riisgaard et al., 2010)°.

Marco multiescalar basado en sectores: En contraste con los enfoques conven-
cionales de las ciencias sociales que se centran principalmente en empresas indivi-
duales y/o naciones estado como unidad de analisis, el enfoque de CGV se basa en
un marco multiescalar, ya que los vinculos comerciales van mas alla de los Estados
y la produccion esta integrada en cadenas transnacionales. Con su foco en sectores
y relaciones entre empresas, el enfoque de CGV puede integrar lo global con el nivel
local y el nivel de empresa con los niveles meso y macro.

La competitividad va mas alla de la empresa individual: La competitividad no esta
solamente determinada por las acciones y el desempefio de empresas individuales,
sino también por sus interacciones con otras empresas, proveedores, compradores
y proveedores de servicios. Por lo tanto, se requieren un entendimiento sistémico y
una vision mas alla de las empresas individuales (Humphrey y Navas-Aleman, 2010;
Kaplinsky y Readman, 2001; Kaplinsky y Morris, 2001, Casaburi et al., 2014).

El importante papel de las empresas lideres y las estructuras de gobernanza:
El enfoque de CGV reconoce que el comercio esta en gran medida estructurado y
gobernado por empresas lideres, que controlan los recursos y disfrutan de poder
de mercado. Estas empresas estructuran y gobiernan la creacion de valor mediante
estandares de productos, de costo, requisitos de rendimiento y normas que pueden
limitar la entrada y la modernizacion de las empresas. Entender las estrategias y los
requisitos de las empresas lideres y de las asimetrias de poder resultantes es esencial
para determinar cémo se crean las barreras de entrada y cémo se distribuyen los
riesgos y los beneficios en las cadenas.

Foco en la innovacion: La teoria de comercio convencional ve los patrones
comerciales determinados por ventajas comparativas y las diferencias subyacentes

4 La literatura especializada sobre las CGV enfatiza que los procesos de modernizacion se deter-
minan por el tipo de cadena de valor en la cual se insertan las empresas de los paises en desarrollo, y en
particular por la estructura de gobernanza de las cadenas. Ver por ejemplo Gereffi (1999), Gereffi et al.
(2001), Gereffi et al. (2005), Kaplinsky y Morris (2001) y Pietrobelli y Rabellotti (2007).

5 Laimportancia cada vez mayor del enfoque de las CGV en la formulacion de politicas y programas
esté estrechamente relacionada con el cambio de principios de la década de 1990 en reconocer el importante
papel del sector privado para impulsar el desarrollo econémico, generar empleo y reducir la pobreza.
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en la dotacion de factores en los paises. Por el contrario, el enfoque de CGV muestra
coémo las empresas lideres coordinan y dan forma al comercio de manera estratégica
(Altenburg, 2007). Ademas, al ir mas alla del foco tradicional en la produccion, el
concepto de innovacion revela como puede crearse valor a través de una variedad
de actividades no manufactureras (por ejemplo, disefio, logistica y distribucion) y
factores tales como la variabilidad, la confiabilidad, el grado de respuesta, la flexi-
bilidad y la adaptabilidad.

Identificacion de cuellos de botella y puntos de apalancamiento: El enfoque del
nivel meso de las CGV es un punto de partida util para las intervenciones politicas
porque las industrias, e incluso los segmentos de las CGV, son bastante diferentes
en términos de competencia, requisitos y normas. El enfoque de CGV puede ayudar
a definir qué es necesario hacer para que el desarrollo empresarial sea méas efectivo,
mediante la identificacion de las limitaciones y oportunidades para diferentes actores
y cuellos de botella. Ademas, pueden identificarse agentes de cambio y puntos de
apalancamiento en las cadenas de valor para mejor focalizar las intervenciones.

Tipologia de las intervenciones en las cadenas de valor

Desde finales de los afios 90, las intervenciones en las cadenas de valor han
aumentado su importancia en los programas y politicas de gobiernos locales y na-
cionales, organizaciones no gubernamentales (ONG), organizaciones internacionales
y regionales (incluidas ONUDI, OIT, ITC, FAO, UNCTAD, BID y Banco Mundial), y
organismos nacionales para la cooperacion al desarrollo (incluidos USAID, GIZ y
DANIDA). Estas organizaciones promueven el desarrollo del sector privado basado
en el mercadoy, a menudo, orientado a las exportaciones, y abordan un amplio rango
de cuestiones sociales y medioambientales relacionadas con el desarrollo (Stamm y
von Drachenfels, 2011; Henriksen et al., 2010)°.

Una primera clasificacion de las intervenciones diferencia entre aquellas que tie-
nen como objetivo el acceso a las CGV y su integracion en ellas, y aquellas que tienen
como objetivo la captura de valor dentro de las CGV. El primer tipo de intervenciones
es particularmente importante en paises y regiones menos desarrollados que no estan
integrados todavia en las CGV. Estas intervenciones se centran en atraer inversiones,
empresas lideres, proveedores mundiales e intermediarios (por ejemplo, al crear un
entorno favorable paralos negocios, reducir las barreras ala inversion y atraer inversion
extranjera directa), facilitar el funcionamiento de las CGV (por ejemplo, al reducir las
barreras al comercio y mejorar la logistica y otras infraestructuras fisicas o sociales)
y mejorar la capacidad de suministro de las empresas locales para interactuar con
las CGV (por ejemplo, al desarrollar habilidades y vinculos comerciales). El segundo
tipo de intervenciones (orientadas a la captura de valor) es particularmente relevante
para paises mas desarrollados que ya estan integrados en las CGV, pero que buscan

6 Algunos organismos no han desarrollado un enfoque de cadenas de valor explicito, pero las CGV
desempefian un importante papel en programas méas amplios como Lograr que los Mercados Funcionen
para los Pobres del Departamento para el Desarrollo Internacional del Reino Unido (DFID, por sus siglas
en inglés), conocido como M4P. El M4P enfatiza el desarrollo de capacidades y habilidades entre los pro-
ductores pobres en los paises en desarrollo para que pueden reaccionar a las condiciones del mercado
y las oportunidades.
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acercar mayores beneficios econémicos. En estas intervenciones, la capacidad de
desarrollar mejores capacidades tecnoldgicas y de atraer innovacion es especialmente
importante (Lall, 1992; Morrison et al., 2008).

Los programas de cadenas de valor incluyen una variedad de posibles niveles
de intervenciones. Los programas pueden abarcar intervenciones a nivel de empresa
y vinculos con otras empresas de las cadenas de valor, incluidos proveedores, pro-
veedores de servicios, intermediarios, empresas lideres o clusters. Las intervenciones
que desarrollan instituciones de apoyo del sector publico y privado (por ejemplo,
asociaciones empresariales, centros técnicos, proveedores de servicios de desa-
rrollo empresarial, instituciones de calidad y SMTQ —normas, metrologia, pruebas y
calidad-, institutos de capacitacion y universidades, y sindicatos) desempefian tam-
bién un papel importante al permitir y sostener los procesos de escalamiento a nivel
de empresa. Las iniciativas de actores en los niveles de empresa y de instituciones
también dependen del marco politico nacional, el entorno empresarial y el contexto
politico macro-regional o global.

Las intervenciones en las cadenas de valor pueden también clasificarse de
acuerdo con las metas que persiguen (Humphrey y Navas-Aleman, 2010):

Para fortalecer el eslabon mas débil: para solucionar un posible cuello de botella
en la cadena (por ejemplo, mejorar las aptitudes y habilidades de los proveedores
de insumos locales).

Para fortalecer los vinculos entre empresas: para hacer mas productiva la cade-
na (por ejemplo, al mejorar los flujos de conocimiento y recursos entre las empresas
locales y las empresas lideres, o entre los proveedores de insumos y de maquinarias,
y establecer instituciones que gestionen y reduzcan los riesgos).

Para crear eslabones nuevos o alternativos en la cadena con el fin de vincular a las
empresas locales con las CGV o con nuevas empresas lideres y mercados finales.

Algunas intervenciones pueden también centrarse explicitamente en los lideres
de las cadenas, en particular empresas lideres pero también proveedores mundiales
del primer nivel (i.e. first tier) (es decir, trabajando con el eslabén mas fuerte, Stamm
y von Drachenfels, 2011).

Las principales dimensiones para clasificar las intervenciones en las cadenas
de valor se presentan en el cuadro 1 7.

1. Beneficiarios: El proyecto de CGV con frecuencia tiene diferentes beneficiarios,
como por ejemplo el pais, el sector o el producto, o el objetivo geogréfico y social.

2. Mediadores y patrocinadores: Las intervenciones pueden tener como me-
diadores a diferentes actores, sobre todo el gobierno, el sector privado, las orga-
nizaciones de la sociedad civil (OSC) y ONG, y los donantes. Debe diferenciarse a
los mediadores de los financiadores; es posible que los dos se superpongan, pero a
menudo son actores diferentes.

3. Los patrones de compromiso incluyen diferentes categorias de proyectos:
empresas lideres, enlaces de cadenas de valor y proyectos de asociaciones publico-
privadas (Humphrey y Navas-Aleman, 2010). Los proyectos de empresas lideres se
centran en empresas grandes y en el desarrollo de sus cadenas, y tienen como objetivo
incorporar a las PyME y alentar la transferencia de conocimientos y recursos a los

7 Esto se debate en profundidad en Pietrobelli y Staritz (2013), y se basa en guias y tipologias ante-
riores (por ejemplo, G1Z, 2008; Humphrey y Navas-Aleman, 2010) y en evaluaciones de intervenciones de
donantes en las cadenas de valor, y la observacion de experiencias sobre el terreno.
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proveedores locales. Los proyectos de empresas lideres a menudo toman la forma de
establecimiento de vinculos comerciales, desarrollo de proveedores, programas de
produccion por contratacion y proyectos de transferencia de tecnologia. Las empre-
sas lideres con frecuencia son socios clave en la implementacion; y la asistencia de
los donantes se canaliza a veces a través de estas. Los proyectos de enlace de las
cadenas de valor se centran en los eslabones faltantes, débiles o ineficientes entre
diferentes actores en las cadenas de valor. En estos proyectos, las empresas o pro-
ductores locales reciben asistencia directa para acceder a los mercados, desarrollar
sus enlaces y mejorar sus actividades sin ninguna coordinacion con empresas lideres
especificas. El foco aqui esta con frecuencia en las micro y pequefias empresas. Las
dos categorias previas pueden completarse mediante proyectos de asociaciones
publico-privadas (APP) que ayudan a proveedores de servicios y otras instituciones
de apoyo que influyen en cuan bien operan las cadenas de valor, y que aseguran
oportunidades de entrada y de mejora®.

4. Campos de accion: Las intervenciones también pueden clasificarse respecto
de los campos de acciéon donde estas se centran. Segun el manual Value Link de
GlZ, pueden identificarse tres campos de accién principales: vinculos comerciales,
servicios y entorno empresarial. Estos tres campos principales incluyen varios sub-
campos o actividades especificas (GIZ, 2008:2): los vinculos comerciales abarcan el
fortalecimiento de vinculos y asociaciones empresariales privados y la participacion
en APP; los servicios incluyen el fortalecimiento de los servicios y el financiamiento
en las cadenas de valor; y el entorno empresarial comprende la inclusion de normas
sociales, ecoldgicas y de calidad de producto, la mejora del entorno empresarial de
las cadenas, y el monitoreo y la gestion del impacto.

5. Objetivos relacionados con el escalamiento (upgrading). Los objetivos cumplen
las diferentes dimensiones de escalamiento, en particular: i) eficiencia de procesos/
costo (es decir, mejorar la tecnologia, la gestiéon y los procesos organizacionales); ii)
producto/calidad (es decir, desarrollar productos mas sofisticados y de mejor calidad
y diversificar los productos); iii) funcional/nuevas actividades (es decir, aumentar las
funciones desempefiadas por las empresas, cambiandolas por actividades de mayor
valor y que requieren mas habilidades); iv) canal/mercados finales nuevos (es decir,
diversificar los mercados y compradores finales); y v) mejora de la cadena (es decir,
establecer vinculos hacia atras y hacia adelante). A veces, también se agrega la entrada
(es decir, introducir nuevos actores que no participaban antes en cadenas de valor
locales, regionales o globales) como una dimensién de escalamiento adicional.

Un elemento adicional a considerar al clasificar las intervenciones en CGV es
si, mas alla del objetivo tradicional de mejorar el desempefio empresarial, se incluyen
metas de desarrollo mas amplias, como por ejemplo, la reduccion de la pobreza,
pero también objetivos sociales y medioambientales, como la calidad del empleo y
el trabajo digno, igualdad de géneros y sostenibilidad medioambiental®.

8 Bajo una perspectiva diferente, estos tres enfoques podrian también describirse como de arriba
a abajo (proyectos de empresas lideres), de abajo a arriba (proyectos de vinculos en la cadena de valor) y
enfoques horizontales (proveedores de servicios y otras instituciones de apoyo publico-privadas).

9 Algunas intervenciones intentan llegar a los pobres a través de objetivos sectoriales (sectores
objetivo en los que es posible que los pobres estén comprometidos), geogréficos (areas objetivo en las
que viven los pobres) o socioecondémicos (al trabajar con grupos especificos de pobres y personas vulne-
rables) (Henriksen et al., 2010).
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CUADRO 1
Dimensiones para una tipologia de cadenas de valor

1. Beneficiarios
Sector/producto Geogréfico Social Alcance (local/global)

2. Mediadores y patrocinadores
Actores organizaciones sociedad

Sector privado L Donantes
gubernamentales civil / no gubernamentales
3. Patrones de compromiso
I;:?)rr:sealﬁdzardena/ Enlaces de la cadena de Asociaciones publico-
) . valor j rri riv APP; horizontal
(de arriba a abajo) alor (de abajo a arriba) privadas ( orizontal)
4. Campos de accion (y subcampos)
Vinculos comerciales Servicios Entorno empresarial
5. Objetivos relacionados al escalamiento
Cadenas: vinculos hacia  eficiencia de . Funcional/ Genely
. : Producto/calidad - nuevos mercados
atrés y hacia adelante procesos/costo nuevas actividades finales

Fuente: Analisis de los autores.

Proyectos de las cadenas de valor de los donantes: un resumen explicativo

Recientemente se han llevado a cabo varios analisis de los programas de cadenas
de valor™. Todos ellos concluyen que, aungue hay un amplio rango de actividades
implementadas bajo la etiqueta de cadena de valor, las intervenciones a menudo se
centran solamente en parte de los problemas y de las limitaciones, sin un enfoque
holistico coherente (Fernandez-Stark et al., 2012)'". Ademas, estos estudios también
sugieren que las intervenciones a menudo carecen de coordinacion dentro de una
misma organizacion y con otros donantes y organizaciones'2.

10 Ver por ejemplo Stamm y von Drachenfels (2011), Humphrey y Navas-Aleman (2010), Henriksen
et al. (2010), Mitchell y Coles (2011) y Fernandez-Stark et al. (2012).

11 A este respecto, Fernandez-Stark et al. (2012) propone un modelo de cuatro pilares que se
centra en las condiciones previas necesarias para acabar con las barreras a la participacion en cadenas
de valor. Los pilares son Acceso al Mercado (vinculos, preferencias, certificaciones y normas); Acceso a
Capacitacion (técnica, empresarial, educacion financiera y habilidades sociales); Acceso a Financiamiento
(infraestructura, equipamiento, certificaciones y normas); y Colaboracién y Coordinacién, Horizontal (entre
productores) y Vertical (entre actores de la cadena de valor).

2 Hay dos foros principales para coordinar las actividades de los donantes en las cadenas de valor:
el Comité de Donantes para el Desarrollo Empresarial (CDDE) y el grupo para el desarrollo de cadenas de
valor de las Naciones Unidas (grupo UN-VCD, por sus siglas en inglés). EL CDDE tiene mas de 20 orga-
nismos miembros, incluidos organismos bilaterales de donantes y organizaciones internacionales como la
FAO, FIDA, OIT, OCDE, PNUD, ONUDI y el Banco Mundial. Tiene una base de datos interorganismo sobre
el desarrollo de las cadenas de valor, vinculos y mercados de servicios. El grupo UN-VCD trabaja para au-
mentar la coherencia del trabajo de las Naciones Unidas en el desarrollo de las cadenas de valor e involucra
a diez organismos de las Naciones Unidas: FAO, FIDA, OIT, CCI, FNUDC, UNCTAD, CEPE, PNUD, ONUDI
y PMA. El Grupo tiene como objetivo mejorar la efectividad y el reconocimiento del sistema de las Naciones
Unidas como socio creible en el desarrollo de las cadenas de valor; y el aprendizaje, la coordinacion y la
colaboracion entre las agencias de las Naciones Unidas (Stamm y von Drachenfels, 2011).
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La experiencia del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se ha examinado
enmayor detalle y representa un ejemplo interesante de una tendencia mas general 3.
Varias unidades y departamentos del BID han desarrollado proyectos inspirados en las
CGV. Algunos estan explicitamente etiquetados como intervenciones en las cadenas
de valor, mientras que otros no, aun cuando comparten objetivos y enfoques similares.
Las intervenciones en las cadenas de valor no estan planificadas o coordinadas de
forma central, sino que han surgido de una mezcla de demandas del cliente, estrate-
gias de las unidades y departamentos y las preferencias de los donantes.

Para tener una vision general de los programas del BID relacionados con las
CQGV, se busco en las bases de datos del Banco y se identificaron 132 intervenciones
clasificadas como intervenciones en las cadenas de valor en un sentido amplio, desde
el afio 2000. El financiamiento total del BID para estas intervenciones sumé US$813
millones, alrededor del 75% del valor total de los proyectos (ver mas detalles en
Pietrobelli y Staritz, 2013). A partir del andlisis de una muestra de proyectos, se llegd
a las siguientes conclusiones. En primer lugar, se estd implementando una amplia
gama de proyectos que difieren en su alcance y presupuestos; algunos se centran
en unas pocas intervenciones especificas, mientras que otros abarcan un gran rango
de limitaciones. En segundo lugar, la descripcion de la mayor parte de los proyectos
estudiados carece de una discusion de los principales conceptos y de seleccion de
las cadenas de valor. Por ejemplo, en general no se incluye en el resumen de los pro-
yectos un analisis explicito sobre las empresas lideres, las estructuras de gobernanza,
la distribucion de las rentas y del valor agregado. En algunos proyectos la mejora se
reduce al acceso a la cadena vy la eficiencia de la produccion, sin tomar en cuenta
otras dimensiones del escalamiento. La consecuencia es que raras veces se identifica
e implementa una estrategia de mejora explicita, lo que incluye la identificacion de
limitaciones, oportunidades y objetivos.

En tercer lugar, entre los proyectos estudiados, pueden identificarse a grandes
rasgos tres tipos de proyectos (cuadro 2):

Tipo 1: Los proyectos de vinculacion en cadenas de valor se centran en PyME y
pequenos productores principalmente en agricultura o actividades de procesamien-
to agrario y tienen como meta apoyar su integracion en cadenas de valor locales o
globales. Dichos proyectos parecen ser especialmente relevantes para los paises
miembros del BID menos desarrollados y para las areas rurales. Los proyectos ge-
neralmente enfatizan el incremento de la productividad y la eficiencia, y la mejora
de los productos y la calidad para que puedan integrarse en las cadenas de valor.
Algunos proyectos se centran explicitamente en vinculos horizontales, de manera
que conectan a los productores con otras asociaciones empresariales para facilitar
el escalamiento. Otros se enfocan en establecer o mejorar las instituciones privadas
o publicas para apoyar a los productores en términos de capacitacion o cumplimiento
de estandares. A menudo no hay un énfasis especifico en mercados y compradores
finales (Fernandez-Stark et al., 2012). Dada la relevancia cuantitativa de estos tipos
de proyectos, el desarrollo de un enfoque comun serfa Util.

3 Esta seccion se ha desarrollado a través de una busqueda detallada de palabras clave en los
repositorios de proyectos del BID que parecerian seguir un enfoque de cadena de valor. La busqueda no
pudo ser sistematica y no consigue, por lo tanto, incluir todas las intervenciones en las cadenas de valor. Los
resultados deben interpretarse como indicadores de una tendencia general, mas que pruebas de hipétesis
detalladas. Los autores agradecen a Chris Hooton por su apoyo en la investigacion.
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Tipo 2: Estos proyectos se centran en grandes empresas manufactureras vy tie-
nen como objetivo empresas lideres, la transferencia de tecnologia, la innovacién y
la captura de mayor valor dentro de las cadenas de valor, y son probablemente mas
relevantes para los paises de mayor ingreso. Solo uno de los proyectos de la muestra
puede clasificarse en esta categoria, o que muestra su escasa importancia.

Tipo 3: Estos proyectos apoyan la responsabilidad social corporativa (RSC) y la
sostenibilidad medioambiental, junto con mejoras generales en la competitividad. El
supuesto tras un proyecto tipico es que un incremento en el conocimiento y el cumpli-
miento con la RSC deberian ayudar a las PyME a integrarse en las cadenas de valor
que consideran la RSC importante para su éxito empresarial. El objetivo es sensibilizar
a la comunidad empresarial sobre la importancia de la RSC utilizando promociones,
seminarios, conferencias internacionales y estudios de caso.

Cuestiones clave y recomendaciones para las intervenciones
en las cadenas de valor

Esta seccion estudia las lecciones aprendidas a partir de la revision de la literatura
especializada sobre las CGV y las intervenciones en las cadenas de valor, y el anélisis
mas detallado de las intervenciones en las cadenas de valor del BID. Mediante estas
lecciones, es posible identificar cuestiones clave a considerar en los esfuerzos de las
organizaciones para desarrollar un entendimiento comun y un marco amplio para las
intervenciones en las cadenas de valor, y aumentar la eficacia de estas intervenciones
mediante la mejora de su disefio e implementacion (cuadro 3).

Entendimiento comun de los conceptos fundamentales de las cadenas de valor

Las intervenciones en las cadenas de valor abarcan una variedad de objetivos,
enfoques y definiciones, y se superponen con otros enfoques de desarrollo del sec-
tor privado. Dada la popularidad de las intervenciones en las cadenas de valor, hay
también una tendencia a etiquetar iniciativas genéricas de apoyo a empresas locales
y sectores privados como “intervenciones en cadenas de valor”. Esto crea confusion
y tiene el riesgo de que estas intervenciones pierdan su foco y solo compartan una
etiqueta sin un concepto real subyacente. Es crucial tener un entendimiento comun de
los principales conceptos de este enfoque y alguna normalizacion de las intervencio-
nes en cadenas de valor. Actualmente, este entendimiento comun parece faltar en la
mayorfa de los organismos donantes y gobiernos'4. Con base en este entendimiento,
pueden identificarse diferentes papeles, ventajas y competencias, y pueden mejorarse
la coordinacion y la cooperacion entre organizaciones y dentro de las mismas.

Estrategia de escalamiento (upgrading) a medida y especifica para el contexto

El foco en la mayoria de las intervenciones de cadenas de valor es la entrada y
el escalamiento (upgrading), pero muchos proyectos todavia no ayudan a desarrollar
una estrategia de escalamiento, lo que incluiria una evaluacion de lo que impulsa las
cadenas de valor, las estructuras de gobernanza, las limitaciones y las oportunidades,
lo cual es un prerrequisito para las intervenciones en cadenas de valor. Necesita in-

14 Para excepciones recientes, véanse Cattaneo et al. (2013) para el Banco Mundial y Fernandez-
Stark et al. (2012) para FOMIN-BID.
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CUADRO 2
Eiemplos de proyectos tipicos del BID de cadenas de valor

PyME en agricultura

Grandes empresas
manufactureras

RSC y foco
medioambiental

Beneficiarios

PYMEs y pequefios
productores, agriculturay
sectores relacionados,
cadenas locales a globales

empresas medianas y
grandes, sector
manufacturero, foco en
cadenas globales

PyMEs, cadenas locales
a globales

Patrones de
compromiso

principalmente proyectos de
vinculacion en cadenas de
valor (un proyecto de empresa
lider)

proyectos de vinculacién
en cadenas de valor
(también adecuados para
proyectos de empresa
lider)

proyectos de vinculacion
en cadenas de valor
(también adecuados
para proyectos de
empresa lider)

Campos de accion

principalmente servicios,
vinculos comerciales

servicios, vinculos
comerciales

entorno empresarial,
mejora de las normas

Objetivos
relacionados con la
modernizacién

integracion en la cadena de
valor, mejoras en la
productividad y calidad,
modernizacion de procesos y
productos

diversificacion de los
mercados, eficiencia de
los procesos

diversificacion de los
mercados

Objetivos de la
cadena de valor

fortalecimiento de vinculos
débiles y establecimiento de
nuevos

fortalecimiento de
vinculos entre empresas

fortalecimiento de
vinculos débiles y
establecimiento de
nuevos

Consideraciones
mas amplias

foco en vinculos horizontales,
asociaciones empresariales e
instituciones publico-privadas

vinculos horizontales,
sistemas de innovacion

proveedores de servicios

Consideraciones de
desarrollo

principalmente reduccién de la
pobreza

eco-eficiencia

RSC

Ejemplos

arboles frutales en Guatemala;
leche en Ecuador; sésamo en
Bolivia; frutas en Brasil;
agricultura y turismo en
Republica Dominicana

transferencia de
tecnologia y eco-
eficiencia en Brasil

cadenas de valor
sostenibles/RSC en
Argentina

Fuente: Andlisis de los autores y Pietrobelli y Staritz, 2013.

cluirse en esa estrategia un debate sobre las complejidades y contradicciones de los
procesos de escalamiento. Este escalamiento se percibe a veces como un proceso
mecanico y linear. Pero los procesos de modernizacion son complejos, disputados y
relativos (Morrison et al., 2008). Un estudio detallado de los costos, riesgos y benefi-
cios de los procesos de modernizacion —y de los efectos amplios sobre el desarrollo
(Kaplinsky y Readman, 2001)- sugiere que quiza no siempre sea beneficioso “subir
por la escalera de valor”. Construir y profundizar las capacidades en el mismo eslabdn
de la cadena de valor puede ser una estrategia mas segura, o complementaria, para
moverse hacia funciones y productos de mayor valor (Pietrobelli, 2007 y 2008). En
resumen, no hay disponible una estrategia de modernizacion que sirva para todos
los casos en industrias diferentes y para todas las circunstancias, y por lo tanto no
hay una definicion facil de una politica o programa para promover el escalamiento:
las estrategias de escalamiento siempre deben ser a medida y especificas para el
contexto, y deben tomar en cuenta las capacidades locales, las dindmicas de las
cadenas de valor y los costos, riesgos y beneficios esperados.
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Papel ambivalente de las empresas lideres,
los proveedores mundiales y los intermediarios

Las cuestiones importantes en las intervenciones en las cadenas de valor se
relacionan con el acceso a los mercados y el cumplimiento de requisitos y normas
especificos de las empresas lideres o de los proveedores mundiales. A este respecto,
las intervenciones en las cadenas de valor a menudo intentan movilizar las ventajas
del conocimiento tecnoldgico y organizativo y los recursos de las empresas lideres. En
esos proyectos de cadenas de valor se supone con frecuencia que el interés de las
empresas lideres puede alinearse facilmente con los intereses de los proveedores y
con los objetivos de desarrollo mas amplios de los paises en desarrollo. Sin embargo,
estos supuestos no pueden darse por sentados (Neilson y Pritchard, 2011). También
pueden prevalecer los conflictos de intereses entre empresas lideres y proveedores.
“Ya sea que las empresas [lideres] busquen suprimir la transferencia de tecnologia,
externalizar los costos sociales o restringir la competencia, esto crea un conflicto de
intereses con los gobiernos y otras partes interesadas locales. [...] Las empresas
lideres a menudo intentan diversificar su base de suministros para debilitar el poder
de negociacion de los proveedores y poder apropiarse de una mayor cuota del valor
agregado... restringir la formacién de capital en empresas locales e [...] incluso llevar
a las empresas locales a la bancarrota” (Altenburg, 2007:30). Las empresas lideres
pueden poner mas presion sobre el gobierno del pais anfitrion o proveedor para que
rebaje impuestos y los exima de ciertos requisitos (por ejemplo, participacion nacional
en el capital de la empresa, aportes al desarrollo de habilidades y contenido local),
lo cual tiene el objetivo explicito de incrementar el valor agregado local y hacer que
las empresas extranjeras se integren mas localmente. Por lo tanto, las intervenciones
en cadenas de valor necesitan encontrar un equilibrio adecuado entre apoyar los
esfuerzos de las empresas lideres para la modernizacion de los proveedores locales
y promover los intereses locales, que posiblemente no siempre coincidiran con los de
las empresas lideres. Asi, en las intervenciones en cadenas de valor, la motivacion y
los intereses de las empresas lideres tienen que identificarse claramente, sobre todo
si las empresas lideres se utilizan como agentes de implementacion.

Sdlidos sistemas de innovacion y aprendizaje locales

Tomar en cuenta de forma explicita el sistema de innovacién local puede ser
crucial para explotar el potencial de las CGV para la actualizacion, el aprendizaje y
la innovacion (Morrison et al., 2008; Pietrobelli y Rabellotti, 2011). Dentro del sistema
de innovacion, el enfoque de cadena de valor en programas de desarrollo a menudo
apoya la modernizacién de actores que no son empresas, CoOmo asociaciones em-
presariales, sindicatos, ONG, proveedores de servicios, organismos de capacitacion
e investigacion, e instituciones regulatorias.

La integracion entre la literatura especializada sobre las CGV y la literatura sobre
sistemas de innovacion asi como entender sus implicaciones para la actualizacion y
el escalamiento puede llevar a resultados Utiles para la formulacién de programas y
politicas (Pietrobelli y Rabellotti, 2011 y 2012). Los mecanismos y las posibilidades de
aprendizaje pueden variar ampliamente en las diversas formas de gobernanza en las
CGV. Las empresas lideres pueden apoyar el aprendizaje y la innovacion, y mejorar
los sistemas de innovacion locales, pero las dindamicas de las CGV pueden también
bloquear los procesos de modernizacion, en particular cuando invaden sus compe-
tencias fundamentales. Puede ser que las actividades de modernizacion apoyada
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por las empresas lideres estén mas relacionadas con sus estrategias de apropiacion
de beneficios (por ejemplo, reducir los vinculos y acelerar el desarrollo de procesos
o productos) que con las oportunidades de aprendizaje para las empresas y los
productores locales (Pietrobelli, 2008). El foco en los sistemas locales de innovacion
también revela que los esfuerzos tecnolégicos y las capacidades de absorcion de las
empresas locales y las politicas publicas activas en este sentido pueden, a su vez,
incrementar el interés de las empresas lideres en apoyar los procesos de escalamiento,
al ubicar y conseguir localmente actividades y productos de mayor valor (Pietrobelliy
Rabellotti, 2011). Esto implica que obviamente no es cierto que entrar en las CGV (por
si mismo) llevara a una mayor innovacion y un mejor desempefio industrial en paises
en desarrollo. Este proceso no es mecanico y tiene riesgos, y las empresas locales
necesitan invertir en aprendizaje y desarrollo de capacidades. El desarrollo de las
capacidades y de la fuerza laboral desempefia un papel especialmente importante
en este proceso (Gereffi, Fernandez-Stark y Psilos, 2011; Barrientos et al., 2011).

Importancia de los clusters y las acciones colectivas

Aungue a menudo las cadenas de valor y los clusters se analizan de forma se-
parada, son fenémenos que estan claramente interrelacionados. Se ha demostrado
que los procesos de modernizacion de las empresas locales en las CGV se ven con
frecuencia mejorados a través de la participacion en clusters locales, en particular
paralas empresas mas pequefias (Pietrobelli y Rabellotti, 2007). La perspectiva de los
clusters enfatiza los vinculos dentro de las empresas y entre empresas, proveedores
de servicios e instituciones como condiciones esenciales para la competitividad, como
también la accion colectiva (Pietrobelli, 2007; Casaburi et al., 2014; Maffioli et al., 2016).
Por ello, las empresas que son parte de redes y clusters pueden sobreponerse a los
obstaculos que resultan del aislamiento a través de un complejo equilibrio entre com-
petenciay cooperacion. La colaboracion horizontal puede facilitar la modernizacion de
varias maneras. Puede incrementar el poder de negociacion de las empresas locales,
reducir los costos de transaccion de los compradores al tratar con un gran nimero de
empresas, proveer una plataforma para compartir informacion y hacer demostracio-
nes de nuevos productos, procesos o tecnologias; y puede facilitar el acceso de las
empresas a servicios de apoyo como capacitacion, ampliacion o financiamiento que
resultarian esenciales para la actualizacion y la mejora dentro de las CGV. Al facilitar
la compra al por mayor de insumos o permitir que se realicen pedidos grandes, los
vinculos horizontales pueden ayudar a las pequefias empresas a generar economias
de escala e interactuar con compradores mas grandes.

Participacion y cooperacion de actores interesados privados y publicos

La participacion de actores privados y publicos interesados en el desarrollo,
disefio e implementacion de las intervenciones en las cadenas de valor es crucial.
Las intervenciones en las cadenas de valor requieren, claramente, del compromiso
de actores del sector privado, y su compromiso dependerd, en gran medida, de los
incentivos econémicos y de su propia capacidad (GlZ, 2008; Riisgaard et al., 2010).
A menudo falta esta participacion y coordinacion de diferentes actores, pese a que
la creacion y el fortalecimiento de instituciones publicas y privadas y sus formas de
coordinacion son especialmente importantes para el desarrollo industrial (Rodrik, 2007;
Morris, 2010). En la mayoria de paises en desarrollo estas instituciones existen pero
a veces no son eficientes ni efectivas, y carecen de un mandato claro. El didlogo y
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la colaboracién publico-privados son un requisito necesario para politicas efectivas,
en particular aquellas que no pueden detallarse previamente y necesitan un proceso
continuo y evaluaciones y experimentos practicos (Kaplinsky y Morris, 2008; Rodrik,
2004). El enfoque de las CGV permite a los actores de la cadena coordinarse entre
ellos porque ayuda a que los responsables de las politicas publicas, las empresas y
otros actores se involucren en la formulacion e implementacion de estrategias. Este
proceso puede terminar siendo mas importante que el desarrollo de las cadenas de
valor y la estrategia de modernizacion en si misma.

La explotacion de la diversificacién del mercado
y el potencial de los mercados regionales y nacionales

Desde la década de 1990, y acelerado por la crisis econdémica mundial, la de-
manda se ha estancado en los paises historicamente dominantes del norte y se ha
movido hacia paises emergentes con importantes implicaciones sobre la naturaleza
de la demanda vy, por lo tanto, sobre las posibilidades de entrada y modernizacion
(Farooki y Kaplinsky, 2011).

Los sofisticados requisitos de demanda en los paises de alto ingreso a menudo
han aumentado las barreras de entrada, consolidando aiin méas las CGV. Varios pafses
menos desarrollados y pequefias empresas han sido incapaces de cumplir con estos
estrictos requisitos que podrian encontrar oportunidades en mercados de ingreso
mas bajo. En lo que respecta a la modernizacion, por un lado, la menor importancia
atribuida a las normas de procesos y productos en los mercados finales de los paises
en desarrollo puede dificultar las posibilidades de modernizacién. Por otro lado, la
naturaleza menos sofisticada de la demanda podria ayudar a los proveedores a desa-
rrollar actividades de alto rendimiento, como desarrollo y disefio de productos, marcay
marketing que se realizan a la medida de las necesidades de los nuevos clientes, que
las empresas de paises en desarrollo conocen mejor, y donde los clientes tienden a
preferir calidad “suficiente” a un precio razonable mas que tecnologia de punta (Staritz
et al., 2011). Por lo tanto, el cambio de mercados finales ofrece tanto oportunidades
como desafios a los proveedores de los paises en desarrollo. Las politicas tendran
que hacer frente a esta realidad emergente y, por lo tanto, ampliarse para considerar
el potencial que ofrecen los mercados emergentes, regionales y nacionales, ademas
de los mercados tradicionales de paises de alto ingreso. Las cadenas de valor locales
y regionales requieren estrategias de modernizacion diferentes, donde las normas y
los procesos sofisticados no son tan importantes o son diferentes.

Objetivos de desarrollo diferentes para los programas de cadenas de valor

Una parte cada vez mas importante de las intervenciones de los donantes en
las cadenas de valor enfatiza su potencial de reducir la pobreza al facilitar el acceso
de los pobres a los mercados, y mejorar la distribucion de los beneficios. Sin embar-
go, en qué medida la reduccion de la pobreza y otros objetivos de desarrollo (por
ejemplo, trabajo digno, igualdad de géneros y sostenibilidad medioambiental) estan
explicitamente integrados en las intervenciones en las cadenas de valor varia con-
siderablemente (Henrikson et al., 2010). Algunos enfoques se centran solamente en
hacer que las cadenas de valor trabajen de manera mas eficiente y se centran poco
o nada en la pobreza aparte de los efectos automaticos en el crecimiento del ingreso
(Humphrey y Navas-Aleman, 2010:22). A veces las intervenciones en las cadenas de
valor se califican como “pro-pobres” sobre la base de los sectores, areas geograficas
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o tipo de beneficiarios (por ejemplo, micro o pequefias o empresas y productores) en
los cuales se enfocan. Algunas intervenciones se ocupan mas especificamente de
las barreras que impiden que la gente pobre o las mujeres pobres participen en las
cadenas de valor o se beneficien de su participacion en ellas (Riisgaard et al., 2010).
Un problema con este tipo de focalizacion es que la reduccion de la pobreza puede
requerir la diversificacion en diferentes actividades (Humphrey y Navas-Aleman, 2010).
Recientemente, el enfoque de las CGV se ha expandido para abordar las relaciones
entre el crecimiento y el upgrading y downgrading econémico y social (Barrientos et
al., 2011). Entender los diferentes impactos de la entrada y mejora en las CGV para
diferentes grupos de empresas, productores y trabajadores es crucial para evaluar
el impacto en el desarrollo de las intervenciones en cadenas de valor'®.

CUADRO 3
Principios clave y necesarios para las intervenciones
en las cadenas de valor

1. Un entendimiento comun de los conceptos y enfoques fundamentales de
cadenas de valor, que incluyen: estructuras de gobernanza, relaciones de poder
que influyen en las presiones competitivas, barreras a la entrada y las distintas
opciones para el escalamiento (upgrading).

2. El desarrollo de una estrategia de escalamiento a medida y especifica para el
contexto. Eso requiere una evaluacion de las complejidades de los procesos de
escalamiento y de sus costos, riesgos y beneficios.

3. La busqueda de un papel util para las empresas lideres y los proveedores
globales, teniendo en cuenta su papel ambivalente en facilitar/obstaculizar el
escalamiento, debido a sus intereses potencialmente divergentes de los
intereses de los paises.

4. Sistemas de innovacion soélidos e inversiones para el aprendizaje local pueden
permitir procesos de escalamiento en las CGV y atraer a CGV mas dispuestas a
apoyar el escalamiento y la integracion local.

5. Cluster de empresasy acciones colectivas pueden facilitar la modernizacion
dentro de las CGV a través de la eficiencia colectiva, la provision de bienes club
y publicos, y como préctica de implementacion de programas.

6. Participacion y cooperacion de las partes publicas y privadas interesadas,
orientadas a la creacion de capacidades publicas para la formulacion e
implementacion de politicas estratégicas.

7. Los mercados nacionales, regionales y emergentes, vy la diversificacion de
mercado ofrecen un potencial nuevo e interesante para el escalamiento y
requieren programas y politicas coherentes con las condiciones en dichos
mercados.

8. Programas y politicas de cadenas de valor pueden integrar objetivos de
desarrollo diferentes, incluyendo también la reduccion de la pobreza, la
sostenibilidad ambiental, etc.

Fuente: Andlisis de los autores.

15 Para consultar otros andlisis sobre la relacion entre la mejora econdémica y social, véase la pagina
web de la red Capturing the Gains Research Network www.capturingthegains.org .
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Conclusiones

El enfoque de las CGV provee un marco analitico Util para analizar los procesos
globales de produccion, las estructuras de gobernanzay la distribucion de activida-
des, beneficios y riesgos en la economia mundial. Se trata de un marco multiescalar
que va mas alla de los enfoques tradicionales que se centran en el Estado nacién o
en la empresa. Con este foco en sectores y relaciones entre empresas, el enfoque de
CGV puede integrar lo global con lo local, y la empresa con el nivel meso y macro.
Por lo tanto, las politicas y programas de CGV pueden ser instrumentos Utiles para
mejorar la posicion y las oportunidades para las empresas y los productores de paises
en desarrollo en la produccion a escala mundial y en el comercio internacional. En
resumen, pueden destacarse tres puntos para disefiar e implementar eficazmente
intervenciones en cadenas de valor.

En primer lugar, la integracion en las CGV no debe ser vista como la “panacea”
del desarrollo, sino como un espacio de oportunidades que pueden tener importan-
tes efectos en el desarrollo (Phillips y Henderson, 2009: 60). Sin embargo, dichas
oportunidades requieren politicas estratégicas en diferentes niveles. El papel de las
empresas lideres, de los proveedores mundiales y de otros intermediarios en iniciar el
aprendizaje y la modernizacion puede ser fundamental, pero también pueden bloquear
los procesos de modernizacion y escalamiento. Deben evaluarse los beneficios y los
obstaculos potenciales para cada caso.

En segundo lugar, una perspectiva mas amplia de las intervenciones en cadenas
de valor tiene que ir mas alla del analisis estricto de la eficiencia en la produccion
basada en el costo y la infraestructura, y debe incluir conceptos criticos como gober-
nanzay estructuras de poder, rentas econdmicas, barreras a la entrada, como también
las diferentes dimensiones de modernizacion y escalamiento y el marco institucional
local e internacional.

Entercer lugar, los enfoques de CGV tienen el potencial de hacer mas efectivas
las intervenciones para el desarrollo del sector privado y el desarrollo empresarial. Sin
embargo, las intervenciones en cadenas de valor llevadas a cabo por organizaciones
internacionales y donantes hasta ahora, todavia abarcan una variedad excesiva de
objetivos, enfoques, conceptos y definiciones, y corren el riesgo de perder foco y
efectividad (Stamm y von Drachenfels, 2011). Por lo tanto, se necesita con urgencia
una mejora en la definicién de conceptos y enfoques, y su normalizaciéon y operacio-
nalizacion.
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RESUMEN

Las organizaciones internacionales y los
gobiernos utilizan cada vez mas las intervencio-
nes en las cadenas de valor en el contexto de
sus estrategias de desarrollo del sector privado.
Estos programas pretenden mejorar las condicio-
nes de acceso al mercado, apoyar los procesos
de modernizacion y escalamiento y modificar la
distribucion de los riesgos y beneficios en las
cadenas globales de valor (CGV) a favor de
las empresas y los productores de los paises
en desarrollo. En este estudio se desarrolla una
tipologia y un resumen de las intervenciones en
CGV realizadas por organizaciones y donantes
internacionales, y se presenta un caso especifico
en profundidad. Se argumenta que es necesario
comprender las CGV, lo que las impulsa y sus
estructuras de gobernanza para desarrollar e

implementar intervenciones efectivas, y muestra
como las intervenciones a menudo corren el ries-
go de perder su enfoque y compartir solamente
una “etiqueta” sin un concepto real subyacente.
El estudio concluye con un conjunto de principios
para realizar politicas y programas de cadenas
de valor eficaces, que incluyen la propuesta de
apoyar estrategias de escalamiento a medida y
especificas para el contexto y considerar el pa-
pel potencial pero ambivalente de las empresas
lideres. Ademas, el estudio resalta la importancia
de sistemas de innovacion locales mas solidos
y de esfuerzos de capacitacion y de innovacion
que sean coherentes con las caracteristicas de
las CGV, y destaca el potencial que ofrecen los
mercados de las economias emergentes para el
escalamiento en cadenas globales de valor.

SUMMARY

Value chain interventions are increasingly
used by international organizations and donor
agencies in the context of their private sector de-
velopment strategies. These programs pretend to
improve market access conditions, support upgra-
ding processes, and modify the distribution of risks
and benefits in Global Value Chains (GVCs) in fa-
vor of developing countries’ firms and producers.
This paper develops a typology and a snapshot of
GVC interventions by international organizations
and donors, and presents an in-depth case on one
multilateral lending institution. The paper argues
that an understanding of GVCs, their drivers and
governance structures is necessary to design and

implement effective interventions and shows how
interventions often risk losing focus and sharing
only a “label” with no real underlying concept.
The paper concludes with a set of principles for
effective value chain policies and programs that in-
clude the support to tailor-made, context-specific
upgrading strategies and the consideration of the
potential but ambivalent role of lead firms and
first-tier suppliers/intermediaries. Moreover, the
paper stresses the importance of stronger local
innovation systems and learning and innovation
efforts coherent with GVC characteristics, and
highlights the potential offered by the growing
markets in emerging economies.
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