FACILITACION DEL TRANSPORTE Y EL COMERCIO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Reflexiones sobre el

rol de la logistica en la
explotacién sostenible de
los recursos naturales en
América Latina y el Caribe

El presente boletin reflexiona sobre las interrelaciones existentes entre la
logistica y los recursos naturales, abordando distintas aproximaciones tedricas
para el andlisis de las cadenas y redes globales de producciéon asociadas a
los recursos naturales. Buena parte de las metodologias analizadas se
focalizan en el recurso o en las fases del comercio internacional omitiendo la
importancia de la infraestructura logistica que es la hebra fisica y l6gica que
conecta los distintos eslabones de la red. Una adecuada articulaciéon logistica
no solo permite que los flujos de materiales se movilicen de una forma
adecuada, oportuna, seguray a un costo competitivo, sino que ademas incide
enormemente en la articulacién del territorio, la conectividad y accesibilidad
de los servicios de transporte asi como en la mitigacion de las externalidades
negativas generadas por la actividad sobre el medio ambiente y la poblacién.

En muchos paises de América Latina y el Caribe, la importancia de la
explotacién y la comercializacién de los recursos naturales contintian siendo
la principal fuente de ingresos y motor de crecimiento. Por ello, y ante la
necesidad imperante de impulsar la diversificacién productiva mediante
un cambio estructural progresivo de estos paises (CEPAL, 2016), no son
pocas las instituciones que han visto en las cadenas globales de valor una
herramienta para alcanzar dicho objetivo. Sin embargo, para que estas
cadenas de valor se materialicen se requiere, entre otros factores, del
soporte fisico y tecnolégico que brinda la logistica para su funcionamiento
eficiente y competitivo. Para ello se requiere ineludiblemente de una gestion
diferente de la infraestructura logistica de la regién, puesto que la existente
fue disefiada para exportar grandes voliUmenes al menor costo y tiempo
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El presente documento explora el vinculo esencial
existente entre la logistica y la explotacion de los
recursos naturales, explorando de forma breve,

como las diferentes concepciones teéricas y analiticas
existentes de la articulaciéon del comercio global no han
incluido en su seno el protagonico rol de la logistica,
afectando con ello las formas en las que los diversos
nodos y eslabones de las cadenas globales de valor
aterrizan en el territorio, junto con las implicancias
sociales y ambientales que esto tiene en el desarrollo
de la region.

El documento fue realizado por Cristina Munoz
Fernandez, Consultora y Gabriel Pérez, Oficial de
Asuntos Econémicos de CEPAL, en el marco de las
actividades del proyecto CEPAL/UNDA: “Integracion
logistica para una explotacion mas sostenible de los
recursos naturales en América Latina y el Caribe”.

Las opiniones expresadas en este documento
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posible, sin ninguna consideracion que favoreciera los
encadenamientos productivos ni una adecuada gestion de
las externalidades negativas generadas.

Si bien la globalizacibn de los mercados se ha
caracterizado principalmente por un incremento del
grado de interdependencia de los Estados y sus respectivas
economias fruto del intercambio de personas, bienes,
servicios, informacién, valores y habitos, también ha
aumentado la escala de los mercados objetivos, generando
mayores presiones competitivas junto con una creciente
des-territorializacién y desnacionalizacién de los procesos de
desarrollo. Por ello, el modelo de gobernanza de los recursos
naturales existente requiere de una nueva aproximacién
multi-escalar que revele la importancia de las interacciones
entre la escala global y la local, especialmente en lo que tiene
relacion con el flujo de materias primas y el papel creciente y
determinante que juega la logistica en esta relacion.

Para muchos paises de la regién, su insercién efectiva en las
cadenas globales de valor' (CGV) es una condicién vital para
sudesarrollo sostenible futuro, debido a las ventajas que éstas
presentan para promover el comercio de manufacturas con
valor agregado, aumentar el empleo de calidad, equilibrar la
demanda preservando los sectores basicos de la economia,
reducir la exposicion a la volatilidad cambiaria, favorecer
la inversidon en sectores estratégicos, entre otras multiples
ventajas (Banco Mundial, BID, CEPAL, 2016).

Sin embargo, las cadenas globales de valor se estructuran
en funcién de las caracteristicas del recurso asi como
por la velocidad, calidad, flexibilidad y costo de la
cadena completa. Por ende, la capacidad de entrada de
una empresa local en una de estas redes, no depende
Unicamente de su desempeiio individual sino también del
recorrido historico-social, su ubicacién geografica y de la
calidad de la infraestructura disponible.

Si bien a lo largo de la historia, la movilidad de personas
y cargas ha sido siempre clave para el desarrollo, la
des-territorializacion de la produccién ha convertido a
la infraestructura y los servicios logisticos (incluyendo
al transporte) en requerimientos fundamentales para
la interaccion global. El continuo progreso tecnolégico
provoca ademas cambios radicales en el territorio y la
naturaleza, enlaforma de consumoy en los requerimientos
de infraestructura econdémica para atender una demanda

' Las cadenas globales de valor son una herramienta que permite analizar los patrones
cambiantes de la produccién global, vincular actividades y actores geograficamente
dispersos dentro de una industria determinada y establecer los roles que juegan
dentro de las mismas los paises desarrollados y en desarrollo (Gereffi et al, 1994).
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cada vez mas exigente y de nicho. En otras palabras, para
avanzar en la transformaciéon productiva y aprovechar
todo el potencial que representan las CGV, se requiere de
una integracion logistica (fisica y de servicios) que brinde
la conectividad y fluidez necesaria para que los productos
primarios y bienes intermedios puedan transitar entre los
nodos en lacantidad, calidad, seguridady tiempo requerido
a un costo que sea competitivo internacionalmente.

No obstante lo anterior, las distintas conceptualizaciones
tedricas sobre las CGV han dejado fuera del analisis la
importancia de la infraestructura logistica asi como los
impactos del proceso sobre la articulaciéon del territorio
y la poblacién. Esto sucede, en mayor o menor medida,
desde las primeras aproximaciones llamadas inicialmente
cadenas de commodities (1987), cadenas de consumo
(Storper, 1992), cadenas de producciéon (Dicken, 1994),
circuitos de commodities (Johnson, 1996) y hasta los
recientes desarrollos de los sistemas de provision, las
teorias del actor-red o las redes globales de produccion,
entre otras aproximaciones tedricas para su analisis.

Asi por ejemplo, Hopkins y Wallerstein (2000) desarrollaron
en 1987 el concepto de cadena de commodities, el cual hace
referencia a una red de procesos de trabajo y producciéon
cuyo resultado final es un commodity terminado. Los
autores desarrollaron el concepto para estudiar como el
excedente de valor se distribuia entre los propietarios vy,
por ende, cdbmo el “intercambio desigual” acontecia en la
practica. Los autores analizaron las operaciones productivas
principales, las propiedades centrales detrdas de cada
operaciéon y la dispersion geogréfica y politica de estas
operaciones. Sin embargo, debido a la influencia de la teoria
del sistema-mundo que habian desarrollado previamente,
su analisis se centré en las dinamicas globales, articulandose
alrededor de conceptos como centro y periferia, relevando
lo local a un segundo plano. Fine y Leopold (1993) por su
parte, buscaron relevar las diferentes formas de interacciéon
entre en la produccién y el consumo, centrandose en cémo
la demanda de los recursos moldea la importancia de los
mismos en diferentes épocas histéricas, desplazandose la
importancia de un recurso a otro dependiendo del contexto
geopolitico y politico-econémico. En este sentido, los
diferentes recursos son construidos ideoldégicamente, por
lo que es necesario rastrear, no solamente las cadenas sino
también, los discursos, conocimientos y representaciones del
momento histérico. Esto permitié conectar el analisis de la
produccién, la distribucién, el marketing y el consumo con
los elementos culturales que rodean estos procesos. Gereffi
(1995) por su parte, establecié que una cadena de commodity
cuenta con cuatro caracteristicas principales; una estructura
input-output, que incluye un grupo de productos y servicios
conectados mediante una secuencia de actividades dirigidas
a la incorporacion de un valor agregado; una territorialidad
distintiva, que incluye la localizacién de las materias primas,



la produccion, la exportacién y el marketing. Una tercera
dimensién que incluye una estructura de gobernanza
particular, la cual hace referencia a las relaciones de
poder que determinan el reparto financiero, material y
de recursos humanos en la cadena, in. El cuarto y ultimo
componente engloba el contexto institucional, el papel del
gobierno, los sindicatos y otras instituciones regulatorias
de estos aspectos. Por su parte, Kopytoff (1949) y Crang
(1996) aportaron a lo anterior el concepto de “biografias
de los commodities” para vincular el consumo como un
proceso contextual local con las redes, representaciones y
posicionamientos de los consumidores.

Hacia finales del siglo XX, el concepto atrajo el interés de
multiples investigadores como de tomadores de decision que
ven en las CGV un modelo de desarrollo en un contexto de
economiaglobalizada. Asiporejemplo, Gereffiy Korzeniewicz
(1994), entre otros autores, elaboraron el concepto de
cadenas globales de commodities, partiendo de las cadenas
de valor agregado desarrolladas por los académicos de
negocios internacionales. Los autores conectaron este
concepto directamente con la organizacion global de las
industrias, donde las cadenas globales de commodities
serian un proceso mediante el cual se combina la tecnologia
con los inputs materiales (recursos naturales) y laborales, tras
lo cual los inputs procesados son ensamblados, vendidos y
distribuidos, constituyendo redes inter-organizacionales
agrupadas en torno a un producto final que vincula los
consumidores y sus familias con las empresas y los Estados.
Estos trabajos enfatizaron principalmente la coordinacién
transfronteriza junto con la creciente importancia de los
compradores globales, caracterizados como dispersos y
organizacionalmente fragmentados, poniendo el énfasis en
el papel de la distribucién.

Whatmore y Thorne (1997), siguiendo la Teoria del
Actor-Red? elaborada en los afos 80, analizaron las
redes de comercio justo de café. Su perspectiva tedrica
permitié observar las conexiones y relaciones a través
del concepto de “red”, ilustrando cdémo una taza de
café ha sido producida a lo largo de una red conformada
por una variedad de actores dispersos geograficamente.
Esta perspectiva, si bien es Gtil para descifrar los lugares
y los procesos involucrados en la transformaciéon del
recurso natural, pone el foco en el producto terminado
articulado en si mismo como actor clave en detrimento de
los actores humanos existentes en la red, invisibilizando a
los productores locales y sus aportes al proceso (Hartwick,
2000). Para subsanar este tema, Hartwick (1998; 2000)
propone un analisis alternativo, conectando los nodos de
produccion, distribuciéon y consumo relevantes, con las
2 Esta teoria identifica como actores tanto a los seres humanos como a los objetivos y

los discursos como actores claves dentro de las redes de produccién de conocimiento,

enfocandose hacia la participacion que tienen recursos como los equipos, las

maquinarias, el dinero, los datos o el poder. En esta linea, la teoria analiza la interaccion
entre los actores humanos y no humanos; y la forma en la que éstos se generan.

condiciones sociales, culturales y naturales involucradas
en los movimientos de los commodities, demostrando
los efectos de uno en el otro. En contraste con otras
teorizaciones anteriores, esta aproximacion percibe los
flujos de los commodities (su dimensién vertical) como la
conexién entre nodos que suponen lugares y no etapas o
recuadros, poniendo el foco en las personasy en los lugares
con el objetivo de ampliar el andlisis econémico para
incorporar las relaciones sociales, culturales y ambientales.
En esta linea autoras como Leslie (2012), Ramamurthy
(2004) y Barrientos (2014), entre otras, abogan por una
aproximacién feminista a las CGV como una herramienta
analitica que explore la interseccién entre clase, género,
etnia, sexualidad y nacionalidad.

Finalmente, los estudios mas recientes sobre CGV han
ido comenzando a abordar tanto lo global como lo local.
Dentro de lo global, consideran la estructura input-output,
el alcance geografico y la estructura de la gobernanza de
la cadena. En el ambito de andlisis local por su parte, se
incluyen la participacion de los paises individuales en las
cadenas, la generacién de vinculos hacia delante y hacia
atras, el contexto institucional local y los actores claves
dentro de la industria, con lo cual logra de alguna manera
abordar todo el proceso input-output desde la concepcion
de un producto o servicio hasta su consumo (Gereffi y
Fernandez-Stark, 2016). Esta estructura se representa en
la mayoria de los casos como un conjunto de recuadros
conectados por flechas que muestran los flujos de bienes
y servicios tangibles e intangibles, los cuales son criticos
para mapear el valor agregado en cada etapa en la cadena
(véase diagrama 1 para una cadena de valor agricola).
Estos recuadros se subdividen en: investigacién y disefio,
inputs, produccién, distribucién y marketing, ventas,
incluyendo en algunos casos el reciclaje y la logistica
inversa elementos que comienzan a tener una importancia
diferenciadora en mercados de mayor poder adquisitivo y
conciencia socio-ambiental.

Asociado a lo anterior, los autores Gereffi et al (2005)
proponen una tipologia para analizar cdmo una cadena
determinada es controlada y coordinada cuando ciertos
actores dentro de la misma tienen mas poder que otros.
En su esquema, y como ilustra el diagrama 2, los autores
proponen la existencia de cinco tipos de control: de
mercado, modular, relacional, captiva y jerarquica. En este
tipo de andlisis, la principal unidad de andlisis es lo global
y el foco la empresa, en donde la desigual distribucion
de la riqueza a lo largo de las cadenas son producto de
la competencia entre las empresas y de la innovacién (en
Hartwick, 1998). Esta perspectiva si bien es un avance en
relacion a las anteriores, aln carece de una adecuada
vinculacién del consumo con la produccién asi como de las
relaciones sociales que acontecen a largo de los territorios
que cruza la cadena.



Diagrama 1
La cadena global de valor de las frutas y verduras

—

[ Inputs ] [ Produccion ] [Embalajeyalmacenamientofrio] [ Procesamiento ] [Distribucién&marketing

r \ “\
Granjas: Empresas Procesadoras
Fruta & verdura
para comida
procesada ’ Secos ‘ Supermercados
- "
Agroquimicos " ) ’ Congelados ‘
(Herbicidas Granjas: Residuos
Fungicida & Fruta & verdura
Pes%icidas) para consumo Preservados cios d i
fresco 2 Servicios de comida
= " Empresas exportadoras
Equipamiento Granjas Jugos & Pulpas
de granja pequefias Plantas empacadoras L )
Equipamiento GJ?"JES a Unidades de almacenamiento Importadores &
deriego meraligé:s en frio mayoristas
\ 7 \ g 7
r
Empresas productoras exportadoras grandes
Granja Plantas empacadoras ‘ Minoristas de
Unidades d pequefa escala
nidades de
almacenamiento en frio
- J . J
[ Investigacion, desarrollo e Innovacion (1+D+1) ]

Fuente: Elaboracién propia en base a Gereffi y Fernandez-Stark, 2016:9.

Diagrama 2
Los cinco tipos de control (gobernanza) de las cadenas globales de valor
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Gereffi et al., 2005.
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Esta disociacion en el andlisis entre el consumo y la
produccion asi como la omision de la importancia de los
procesos logisticos y las externalidades generadas sobre
la poblacién y el medio ambiente, puede llegar en ciertos
casos a ser extrema, en donde la imagen de un commodity
en el extremo del consumo de la cadena es totalmente
opuesta a las condiciones materiales que acontecen en
su produccién. El subdesarrollo, el intercambio desigual,
los flujos de beneficios y las asimetrias de poder se
mantienen ocultas tras la imagen proyectada del bien o
servicio, evadiendo la responsabilidad que su consumo
conlleva en la generacién de impactos negativos sociales
y ambientales (Appadurai, 1949).

Algunas de estas falencias son subsanadas por el concepto
de redes globales de produccion que busca incorporar las
existentes configuraciones en red, englobando a todos los
actores y todas las relaciones relevantes mas alla del foco
en las empresas y la separacion de los nodos en los analisis
de las cadenas globales de valor (Coe et al., 2008). Estas
redes globales de produccién moldean, y a su vez son
moldeadas por los contextos sociales, politicos y culturales,
donde cada elemento y cluster industrial de una red esta
anclado en lugares especificos, tanto materialmente (los
factores de produccién) como de forma menos tangible
(relaciones sociales, culturales e institucionales) y donde
cada nodo de la red desarrolla sus propias identidades y
formas de actuacién y pensamiento, en respuesta a las
particularidades de cada lugar.

Todas las teorias antes mencionadas han aportado al debate
y a la visibilidad de los recursos naturales como elementos
complejos y mutables que producen y reproducen
relaciones sociales, identidades culturales y poder
econémico. Sin embargo, dado que la perspectiva escogida
para abordar el andlisis determina el &mbito del estudio,
la omisidon o consideracién de los flujos fisicos (logistica)
Unicamente de forma secundaria genera una desconexién
entre la produccion, la distribucién y el territorio. Esta
omisién de la importancia de la infraestructura y los
servicios logisticos, asi como de la energia o las emisiones
contaminantes asociadas, se explica probablemente por
el hecho de que, desde el ambito académico se analiza la
logistica como una demanda derivada, siendo el transporte
una funcién supeditada a otros procesos y como resultado
de los flujos fisicos que genera.

Pese a que cada nodo de la red interactia con la
naturaleza, en donde, por ejemplo, la produccién implica
flujos de energia y transformaciones quimicas y fisicas
de los elementos de la naturaleza, el vinculo entre los
procesos de produccién, distribuciéon y consumo de bienes
y serviciosy la naturaleza hasido escasamente desarrollado
(Coe et al., 2008). Todos los nodos de la red impactan en
la naturaleza en dos formas principales, por un lado en

los inputs que los procesos de producciéon toma del medio
natural como recursos, y por otro, en forma de outputs
hacia el medio ambiente como contaminacién y residuos.
La distribucion desigual de la produccién y la demanda de
recursos naturales entre regiones genera un intercambio
desigual de las externalidades sobre el medio ambiente y
la huella ecolégica entre las mismas (Leff, 2005).

La creciente interdependencia y el incremento de los
flujos comerciales, financieros y culturales ha conllevado,
a su vez, al incremento de una conciencia por parte de
las sociedades de que el mundo es un sistema cerrado,
los recursos naturales son limitados, y los riesgos
ambientales son compartidos. Esta nueva conciencia
ha impulsado el comercio de productos ecoldgicos, de
comercio justo o que incluyen el proceso de reciclaje
de los residuos al término de la vida util (logistica
inversa) lo cual afectard profundamente las formas de
organizacién del sector, puesto que la competencia no
serad basada unicamente en el precio final. Por todos estos
antecedentes y dado que las redes globales de produccion
son fundamentalmente estructuras dependientes de la
misma y donde la produccioén, la distribucién y el consumo
son dificilmente separables, la logistica asi como otros
servicios de infraestructura poseen un rol cada vez mas
preponderante en las redes y por tanto, es fundamental
que sean debidamente consideradas en los analisis.

América Latina y el Caribe han experimentado una
intensificacion de los ritmos de explotacion y transformacion
de los recursos naturales como consecuencia del aumento
de su participaciéon en el comercio global. Sin embargo, su
insercion periférica en el comercio mundial asi como su baja
participacion en las redes y cadenas de recursos naturales,
entre otros factores, no le ha permitido aprovechar todo
el potencial social y econémico de estas exportaciones.
Para subsanar esta situacion, la CEPAL ha propiciado
la necesidad de avanzar hacia una nueva Gobernanza
de los Recursos Naturales (CEPAL, 2016) que permita la
transformacién productiva invirtiendo parte de las rentas
provenientes de la explotacion de los recursos naturales
en infraestructura econémica que dinamice la economia.
Junto con estos planteamientos es necesario fortalecer la
dotacion existente de infraestructura asi como la calidad de
los servicios de infraestructura (en particular de transporte
y logistica) disponibles para los recursos naturales, pues la
actual es insuficiente en términos de cantidad y calidad,
impidiendo muchas veces los encadenamientos productivos
o re-exportaciones con valor agregado, debido a que su
disefio fue realizado para un esquema de enclave como
serad analizado mas adelante.



Mas aun, si el objetivo supone propiciar que las
exportaciones de recursos naturales cuenten con un alto
contenido de conocimiento o valor agregado se requiere
de un cambio mucho mas profundo en la forma en la
que se disefia, regula y opera la infraestructura, ya que
la infraestructura publica, como también la privada, no
favorecen mayores mejoras en la conectividad con el
territorio, imposibilitando muchas veces la entrada de
nuevos actores productivos lo que limita no solamente
el aprovechamiento de economias de escala, de red vy
de aglomeracién que pudieran alcanzarse en torno a la
logistica de los recursos naturales, sino también, otros
efectos positivos sobre el resto de la economia y sobre el
proceso mismo de desarrollo sostenible3.

En multiples zonas de la regién continua predominando
la explotacién de recursos naturales en forma de enclaves
productivos, legado del periodo de conquista y consolidado
posteriormente en el Siglo XIX durante la fase de expansion
colonial (Serje, 2011). En América Latina y el Caribe, como
en otras regiones del mundo, el enclave se impuso mediante
un sistema de ‘concesiones’ a empresas que tenian como
objetivo facilitar la extraccién intensiva de los recursos
naturales en los paises y regiones de la periferia. En estos
enclaves, las empresas (particularmente las extranjeras)
ocupaban el territorio como poderes independientes,
desarrollando la infraestructura necesaria para su expansiéon
y la estabilidad del sistema urbano-comercial mediante
las vias de penetracién necesarias como los puertos, los
oleoductos o las bases militares. Los enclaves productivos
por tanto, al estar orientados a la exportacién de un Unico
recurso natural, desarrollaron una infraestructura mono-
usuario/mono-producto, limitando considerablemente las
posibilidades de diversificacion y de creacién de nuevas
actividades productivas ya que los Unicos encadenamientos
posibles eran aquellos derivados de la actividad extractiva
con los servicios que empresas locales podrian proveerle.

El concepto de enclave por tanto, supone una pieza esencial
para entender el disefio de la infraestructura orientada a
los recursos naturales en la regién, de la misma forma que
los conceptos centro y periferia son Gtiles para entender el
proceso politico detras de este planteamiento. La periferia
es por definicién, una tierra de frontera que supone en
si misma una dimension estratégica esencial, tanto por
3 La DRNI implementa actualmente el proyecto “Integraciéon logistica para una
explotacién mas sostenible de los recursos naturales en América Latina y el Caribe”
(ROA/292-9) que busca fortalecer la capacidad de los gobiernos latinoamericanos y
caribenos en el disefio e implementacion de politicas de infraestructura de transporte
y logistica que favorezcan una explotacion diversificada y sostenible de los recursos

naturales. Parte de las recomendaciones de este proyecto han sido consideradas en
este documento.
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los recursos que posee como por su papel protagonista
en la reproducciéon del orden econémico vigente. Es por
ello, que las areas periféricas con amplia dotacién de
recursos naturales se vuelven dependientes de una relacion
desigual con los centros, produciendo impactos politicos
y econémicos que moldean la economia politica de estas
regiones (Bridge, 2006 en Le Billon, 2008) A medida que
la importancia econémica y politica relativa de las areas
de producciéon de recursos se incrementa, otras areas se
convierten en periferias, en un proceso de periferializacion,
tanto a escala global entre regiones y paises, como a escala
local hacia el interior del territorio de un Estado. Dentro de
las areas de produccion de los recursos, los (otros) aspectos
alejados de los recursos también son periferializados, con
efectos que extienden mas alla del sector extractivo mismo,
impactando en las identidades sociales, la territorialidad,
la gobernanza, la marginalizacién econémica y el medio
ambiente (Le Billon, 2008).

En definitiva, la explotacion en forma de enclaves
productivos no ha supuesto el desarrollo esperado para
las economias de los paises en desarrollo ricos en recursos
naturales. Puesto que las caracteristicas propias de laféormula
imposibilitan iniciar una senda de desarrollo sostenible,
debido a que su estructura organizativa lastra la creacién
de encadenamientos con el tejido productivo local y genera
que la economia dependa totalmente de la obtencién
del recurso natural, actuando de forma desarticulada del
resto de la economia (Garcia Alonso, 2017) exacerbado las
brechas sociales e impidiendo un desarrollo mas armoénico,
exacerbando muchas veces los conflictos por los recursos a
gran escala que disponen (Collier y Hoeffler, 1998).

El fin Ultimo de la explotacion de los recursos naturales
implica que los beneficios derivados de estas industrias
generen desarrollo social y econémico con una equidad
intergeneracional. Para ello, tanto la gobernanza de los
recursos naturales como la de la infraestructura asociada
debe dar cuenta de una serie de elementos que favorezcan
el cambio estructural deseado. En este sentido, los Estados
han explorado una serie de herramientas que buscan
generar encadenamientos productivos, asi como vinculos
hacia delante, hacia atras, horizontales y espaciales que, por
un lado, generen ventajas comparativas vinculadas con la
economia domeéstica a largo plazo y por otro lado, mitiguen
la creciente dependencia del pais hacia la explotacion
de recursos naturales y de esa forma, avanzar hacia la
diversificacion productiva, como muestra el diagrama 3.



Diagrama 3
Vinculos con el sector extractivo
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CCSI, 2016.

Existe un consenso sobre el rol fundamental de las politicas
nacionales (y eventualmente locales donde apliquen)
para la creacion y mantenimiento de vinculos con el
sector extractivo. Dado que estos vinculos dependen del
contexto del pais, del tipo de recurso extraido, la forma
de explotacion, los incentivos existentes y la estructura
de propiedad del sector extractivo, la capacidad de estas
politicas esta supeditada al contexto y a la gobernanza
imperante. Asi por ejemplo, los metales preciosos, debido
a su corto ciclo de explotacion, son menos propicios para
la generacién de vinculos hacia atras comparados con
otros tipos de recursos naturales.

La capacidad de un Estado de generar vinculos hacia atras
depende del nivel de capacidades de los proveedores
locales, la capacidad de las instituciones nacionales
para apoyar el desarrollo tecnolégico y el acceso de los
proveedoreslocalesal créditoasicomoaunainfraestructura
y servicios logisticos que le permitan brindar los servicios
en la cantidad, calidad y tiempo requeridos. Los vinculos
hacia atrds por su parte, generan importantes niveles de
empleo indirecto en los sectores de catering, lavanderia,
vestimenta, suministro de uniformes, produccién agricola,
servicios financieros y apoyo administrativo, en donde
trabajan predominantemente mujeres. Sin embargo, la
complejidad para lograr este tipo de vinculos de forma
exitosa, reside en la alta dependencia que dichos vinculos
generan con la empresa extractiva, que habitualmente
demanda servicios de poco nivel de innovacién y valor
agregado, que hacen que una vez terminada las faenas
extractivas estos vinculos tiendan a desaparecer si no han
logrado insertarse en otras cadenas mas complejas.

La generacién de vinculos hacia delante por su parte, esta
determinada en gran medida por el tipo de recurso natural
y la gobernanza del mismo. Las industrias que se generan
mediante este tipo de vinculos desarrollan capacidades en
nuevas areas y por tanto tienen el potencial de impactar
positivamente en el PIB, la balanza comercial y los ingresos por

las exportaciones de recursos naturales del Estado. Aunque,
la volatilidad de los precios de los productos generados por
estas nuevas industrias tiende a ser menor que de los recursos
no procesados. En este sentido, el desarrollo de incentivos
fiscales y la inversién en infraestructura son algunos de los
determinantes mas importantes.

Es por ello, que pese a la relevancia de la creacién de
vinculos hacia atras, principalmente en términos sociales
y de creacién de capacidades, los paises de la regién, han
puesto un mayor énfasis en la creacion de vinculos hacia
delante, con el objetivo de avanzar en los nodos de las
redes globales de produccién y asi capturar un mayor valor
agregado, generar empleo y diversificar sus economias
(CCSI, 2016)*. Este tipo de intervenciones y politicas
operan principalmente en la escala nacional, y se centran
primordialmente en las actividades de fundicién en el caso
del sector minero, y en las de refineria en el caso del sector
de hidrocarburos, utilizando también otros mecanismos
complementarios como la utilizacion de impuestos y
restricciones en las exportaciones para el fomento del
procesamiento del recurso en fases mas avanzadas de la
red. Pese a ello, tanto la fundicion como la refineria de
metales siguen estando mayoritariamente concentradas en
los paises desarrollados, capturando con ello las mayores
posibilidades de generar vinculos productivos tanto hacia
atrds como hacia delante. Asi por ejemplo, en los ultimos
veinte afos se observa una tendencia general en Chile de
producir cada vez menos cobre refinado como proporcién
total del cobre producido. Durante el afio 2014 sélo el
11.9% del cobre chileno fue refinado nacionalmente y
todo el resto fue procesado en refinerias extranjeras,
particularmente en China que fue uno de los principales
compradores del producto (Correa Mautz, 2016).

4 En el caso africano, la creacién de un mayor valor agregado y de vinculos hacia
delante aparece como un objetivo de politica en la Misién Minera Africana (African
Union, 2009).



Sin menospreciar los amplios beneficios de la generacion
de este tipo de vinculos y su potencial contribucién al
PIB, parece complejo instalar este tipo de industrias
en los paises en desarrollo que no posean un tamafo
de mercado acorde a las inversiones, puesto que estos
vinculos son intensivos en capital y energia, demanda

recursos humanos altamente capacitados, servicios
de innovacién y desarrollo, ademdas de requerir un
infraestructura econémica y social que le permita ser
competitivos en la escala global.

Los vinculos horizontales o laterales por su parte, se
relacionan con el desarrollo de nuevas industrias usando
el potencial de la cadena de suministro del sector
extractivo. Estos vinculos juegan un papel preponderante
en la diversificacion econémica y en la disminuciéon de la
dependencia al sector. Mientras que los vinculos hacia
delante y hacia atras se ven afectados adversamente en
un mayor grado por el descenso de los precios de los
commodities o el término de un proyecto extractivo,
estas industrias horizontales pueden ser mas inmunes a
estos vaivenes por no actuar en otros mercados. Este tipo
de vinculos por tanto, permiten adaptar el conocimiento
y las capacidades del sector a otros sectores, como ilustra
el caso de Finlandia en donde el gobierno jugd un papel
clave en el desarrollo del pais posicionando una alta
importancia de la educacién terciaria, el conocimiento,
la inversiéon en investigacion y desarrollo (I+D) y una
politica industrial a futuro.

En particular, los vinculos espaciales o de infraestructura
se relacionan con los beneficios asociados al desarrollo
de infraestructura, que inicialmente es desarrollada
para un proyecto extractivo, pero paulatinamente se
va expandiendo hacia otros sectores de la economia.
Asi por ejemplo, disefar infraestructuras que permitan
atender las demandas de los sectores extractivos
al mismo tiempo que permite el acceso de estas
infraestructuras a otros sectores que puedan perdurar
tras el fin de la explotacién del recurso natural, supone
no solamente una palanca para el desarrollo econémico,
especialmente en aquellos paises con una gran brecha
de infraestructura, sino también una oportunidad para
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realizar obras que socialmente o ambientalmente sean
mas rentables o que permitan integrar de mejor forma el
territorio. Esto puede lograrse mediante la inversién de
los ingresos fiscales en activos de infraestructura de largo
plazo y mediante el requerimiento del uso compartido o
el acceso abierto a la infraestructura desarrollada para la
explotacion en esquemas de alianzas publico-privadas,
donde el Estado actie como garante del libre acceso
a la infraestructura y regule una competencia no
discriminatoria con los sectores insipientes. Como apunta
CCSI (2016), no todos los commodities proporcionan
las mismas oportunidades para el uso compartido o el
acceso abierto a la infraestructura debido a que cada
recurso cuenta con requerimientos de infraestructura
diferentes, pero un disefio que integre tempranamente
estas consideraciones puede facilitar el apalancamiento
de recursos y permitir el disefio e integracién de
infraestructuras logisticas que hagan mas sostenible la
explotacion de estos recursos naturales.

Mas alld de las cuestiones cualitativas, el tema de los
encadenamientos y vinculos econémicos deben ser vistos
como una oportunidad para la transferencia beneficiosa
de tecnologia para las regiones. Durante las ultimas
décadas y producto del progreso tecnolégico, se ha
llevado a cabo un desplazamiento pronunciado a favor
del capital y en detrimento del trabajo, lo cual ha llevado
a un incremento en la desigualdad de la distribucién de
la renta dentro de las cadenas de recursos naturales y en
consecuencia, en muchos paises en desarrollo (Dicken,
2011). En este sentido, este autor diferencia entre
vinculos dependientes y de desarrollo, ya que la captura
de valor a lo largo de la red se debe principalmente a
la configuracion de poder en la red, que tiende a ser
profundamente asimétrica en su la relacion entre el
capital y el trabajo.

Comunmente, los discursos sobre la globalizacién han
presentado a las escalas global y local como binomios
antagonicos, equiparando por un lado lo global con el
espacio, la historia y el capital, y por otro, lo local con el
lugar, el trabajo y la tradicion (Dirlik, 1997). La asimetria
entre este binomio ha desdibujado lo local, y por
consecuencia, se ha invisibilizado formas alternativas
locales y regionales de configurar el territorio, entender
el mundo y utilizar los ambientes naturales.



En este sentido, se propone como una primera
aproximacion a la ruptura con este binomio, el concepto
“glocal” (Swyngedouw, 1997) que releva la interseccion
entre ambas escalas altamente permeables, analizando
la localizacién de lo global y la globalizacién de lo
local, entendiendo que cada pais, regién y ciudad se
construye en buena parte a través de relaciones de
interdependencia que le vincula a otros lugares, donde
ninguna de las dos escalas se encuentra aislada de la otra.
A la luz de lo expuesto en las secciones anteriores, una
adecuada gobernanza, ya sea de los recursos naturales
o de la infraestructura, debe ser multi-escalar, como
una forma de dar debida atencién a los fendmenos
y dindmicas que se producen en las distintas etapas y
territorios que la cadena logistica de recursos naturales
cruza desde su lugar de origen hasta el consumidor final.
Esto porque tanto la extraccion de recursos naturales
como la logistica, se insertan profundamente en los
ambientes naturales, politicos, culturales e institucionales
de lo local y por tanto debe responder a determinadas
regulaciones tanto locales como nacionales. Sin
embargo, estos mercados estan también altamente
internacionalizados en términos comerciales, por lo
que las empresas son simultaneamente intensamente
locales y globales, y donde su competitividad reside por
tanto, en la adecuada interaccién entre las escalas, entre
actores e intermediarios humanos y los no-humanos
(como pueden ser la infraestructura y la logistica) en las
redes globales de produccion (Dicken et al, 2001).

Por ello la relevancia del Estado perdura debido a su
papel como institucién territorial garante del desarrollo
de las politicas, la regulacion de los mercados, de la
propiedad y la seguridad, asi como de otros factores sin
los cuales el sistema colapsaria (Swyngedouw, 2004). El
Estado es a su vez, en muchos paises de América Latina,
es propietario de los recursos naturales del suelo y el
subsuelo, asi como un actor relevante en la regulacion
y la negociacién de los aspectos culturales, sociales,
econdmicosy territoriales. Todos elementos que explican
por qué el Estado ha sido el centro de la cristalizacién
de las tensiones y los conflictos por la gobernanza y el
[lamado a generar las acciones de transformacién. Sin
embargo, es importante tener presente que la realidad
se dibuja cada vez mas porosa e inestable entre las escalas
geograficasy las formas territoriales de organizacién, en
un proceso que produce nuevas formas de configuracién
espacialy por tanto, de escalas diferentes de gobernanza.
Esta multiescalaridad se hace notoria por ejemplo, en
los temas de fiscalidad progresiva y las politicas sociales,
las cuales se encuentran dentro del ambito de acciéon y
decision del Estado-naciéon mientras que la competencia,
la competitividad e incluso algunas regulaciones de
mercados se encuentran circunscritas al &mbito global
fuera del ambito tradicional del Estado-nacién.

Es interesante observar en este punto, que el transporte
y los servicios logisticos al estar presentes a lo largo de
toda la red y cadena global estdn sujetos a distintas
realidades y regulaciones nacionales e internacionales
y por tanto, son parte de distintas gobernanzas que
requieren de una adecuada articulacién para un
flujo constante, seguro y de forma competitiva de los
materiales que moviliza.

Otro elemento global de suma importancia para la
gobernanza es el tema de la geopolitica de los recursos
naturales dada la elevada dependencia de los paises
desarrollados hacia el suministro de recursos naturales
de los paises en desarrollo. Esto ha motivado que diversas
potencias mundiales hayan posicionado la seguridad
del suministro de estos recursos como una prioridad
nacional en su agenda politica. Esta dependencia se ha
denominado recientemente “criticidad”, definida por
el Consejo de Investigacién Nacional de EE.UU. (2007)°
en base a la importancia de su uso en la sociedad vy el
impacto de un posible constrefiimiento en su suministro
en dicha sociedad. El concepto va modificAndose
en base a los patrones de oferta y demanda de estos
productos en conjunto con el contexto geopolitico. Por
tanto, el poder relativo de los actores dentro de una
red dependerad a futuro también del tipo y el control
de los activos que poseen. La escasez de un recurso
implica un mayor poder de negociacién del actor que
lo controla por lo que en una red global de produccién,
las empresas en la posicion mas débil son aquellas que
producen commodities facilmente reemplazables (Coe
et al, 2008).

La senda de crecimiento ascendente de las economias
en desarrollo, especialmente de las economias asiaticas,
ha impulsado la geopolitica de los recursos naturales en
la agenda politica de muchos de estos paises. Asi por
ejemplo, la Republica Popular China (China) juega cada
vez mas un papel preponderante en el desarrollo de
nuevas infraestructuras que posibiliten la generacién de
redes logisticas de recursos naturales alternativas para
paliar su dependencia hacia las existentes y participar
en todos los nodos de las redes globales de produccién
de diversos recursos criticos, de alli la importancia
geoestratégica de la iniciativa de la franja y la ruta
lanzada por el pais asiadtico para la logistica de los
recursos naturales.

5 National Research Council of the National Academies, (2007) Minerals, Critical
Minerals, and the U.S. Economy. Washington, D.C. En linea con la clasificacion
estadounidense, se encuentran los dos informes de materias primas criticas para la
Unidén Europea (UE) elaborados en el marco de la Iniciativa de la UE de Materias
Primas de la Comision Europea. El Gltimo informe del 2013 clasificd veinte materias
primas criticas de entre un analisis de cincuenta y cuatro materiales.



Recuadro 1
La re-emergencia geopolitica de China

La iniciativa de la Franja y la Ruta, lanzada por el
Presidente chino Xi Jinping en 2013, hace referencia
al desarrollo de un Cinturén Econémico de la Ruta
de la Seda y una Ruta de la Seda Maritima del Siglo
XXI, articulando una estrategia que vincula tierra y
mar. La iniciativa involucra un total aproximado de
65 paises en torno a 4,4 mil millones de personas, con
el objetivo de impulsar la integracion regional para
“rejuvenecer” la regién euroasidtica. En su vertiente
territorial, la iniciativa busca conectar China, Eurasia,
Europa y Rusia mediante seis corredores de transporte;
los corredores econémicos de China-Mongolia-Rusia,
China-Asia Central-Asia Occidental, China-Pakistan,
Bangladesh-China-India-Myanmar y China-Indochina,
junto con un Puente Terrestre eurasiatico. En su vertiente
maritima, la iniciativa incluye rutas comerciales que
unen China y Europa por medio del sudeste asiatico, la
India y Africa. Modernizando y ampliando el alcance
de la antigua Ruta de la Seda, se busca la conectividad
mediante el desarrollo de redes de puertos, ferrocarriles,
carreteras y oleoductos, combinando herramientas de
mercado con intervencion estatal. Actualmente en fase de
desarrollo, la iniciativa plantea un marco de cooperacién
compuesto por: la conectividad de las instalaciones,
la coordinacién de las politicas publicas, la facilitacion
comercial, la integraciéon financiera y los intercambios
entre las personas.

La iniciativa cuenta con multiples implicancias geopoliticas
y geoestratégicas, ya que le permite a China estimular
las provincias chinas del centro y el oeste, regiones que
experimentan una creciente y persistente desigualdad
de ingresos, promoviendo con ello un modelo de
desarrollo y de gobernanza igualitaria. A nivel global,
estas inversiones, le permiten alzarse como una potencia
regional, desplazando a Estados Unidos y resolver una
serie de riesgos geopoliticos que presenta en la actualidad.

Tanto en las teorias defensoras como en las detractoras
del desarrollo extractivo, existe un sesgo hacia la escala
del Estado-nacién como unidad de analisis que relega a
un segundo plano las cuestiones globales de organizacién
transnacional como los impactos mas locales sobre el
territorio. En ambos lados del debate, los casos de un
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Aproximadamente el 85% de las importaciones y el
80% del suministro de energia de China pasa por el
Estrecho de Malacca en el sudeste asiatico, controlado
principalmente por Estados Unidos. El desarrollo de nueva
infraestructura, incluyendo gaseoductos, carreteras vy
ferrocarriles, permitiria a China utilizar los corredores de
transporte terrestre como una fuente alternativa para el
suministro energético proveniente de Oriente Medio por
Asia Central, sobrepasando el cuello de botella generado
en dicho estrecho y con ello, un posible bloqueo por
parte de Estados Unidos ante un eventual conflicto. Entre
las alternativas planteadas se encuentra el transporte
de petréleo desde Oriente Medio al puerto de Gwadar
(controlado por China) localizado en Pakistan, tras lo cual
el petréleo seria transportado por carretera, ferrocarril
u oleoductos a Kashgar, localizado en la provincia china
de Xinjiang en vez de cruzar el autodenominado Mar de
la China Meridional, acortando la distancia de transporte
de 12,000 km a 2,395 km, lo cual es estratégico para
China, debido a las multiples disputas territoriales y
fronterizas existentes por la zona y la influencia militar
estadounidense en el mismo.

La estrategia china, no sélo recalca el cambio de
paradigma de la existente ‘occidentalizacion’
unidireccional, sino que también genera nuevas
dependencias entre Estados, intra-estatales, intra-
regionales y entre los diversos eslabones de las redes
globales de produccién, donde el acceso a los recursos
naturales y un suministro continuo de los mismos,
son nuevos elementos que ponen de manifiesto la
importancia geoestratégica de algunos recursos naturales
y el rol protagénico que la infraestructura y la logistica
tendran en las cadenas globales de recursos naturales en
el futuro cercano.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Summers (2016) y Brewster (2017).

mal desempefio se deben principalmente a las fallas
acontecidas en el Estado y a la falta o a la inadecuada
gobernanza (nacional) de estos recursos. Este tipo de
gobernanza, centrada en las competencias de los Estados,
invisibiliza las grandes divergencias existentes entre las
empresas, los Estados y los consumidores que influyen
en la estructura de las redes globales de produccién y
su capacidad de contribucion al desarrollo regional. Este



estancamiento debe ser superado mediante perspectivas
alternativas que analicen ampliamente la interaccion
entre todas las escalas geograficas, mediante un enfoque
relacional de las redes de empresas y los procesos logisticos
que exceden las fronteras del Estado-nacién, en un
analisis que conecte la produccion de estos recursos con su
consumo considerando los diversos impactos ambientales,
sociales y sobre la articulacion del territorio.

Pese al desarrollo de politicas nacionales de
diversificacion productiva, de politicas integradas de
logistica en consonancia con la escala regional, de I+D
y de fortalecimiento de las CGV con el objetivo de
generar commodities con un mayor valor agregado, los
resultados alcanzados en la regiéon no han cumplido las
exceptivas generadas. Esto se debe a que, el contexto
global y la estructura histérico-social del comercio
mundial de recursos naturales, ha generado patrones de
intercambio desigual dificilmente mitigables inicamente
desde el ambito del Estado-nacion. Las condiciones
estructurales de la regién entre las que sobresalen su
heterogeneidad estructural, la persistente politica de
enclave, el subdesarrollo y la desigualdad, entre otros
factores, ha generado importantes contradicciones
entre los ambitos de accién y decision en las diversas
escalas geogréficas.

En este sentido, los andlisis de las redes y las cadenas
globales de los recursos naturales deben, junto con
incorporar el rol de la logistica en su competitividad,
considerar también el poder que ejercen las empresas
transnacionales en la configuracién de dichas redes, en
la toma de decisiones en relacién a la fragmentacion de
la red y la localizacion geografica de sus filiales; en la
regulacién de la oferta mundial de los productos y los
niveles de produccién y, por tanto, sobre el total de las
economias nacionales, para evitar que los nodos dentro
de las redes globales de produccion se conviertan en
enclaves interconectados.

La aparicién y profundizacién de las redes globales
de producciéon han articulado un ascenso del Sur,
caracterizado por el papel preponderante de estas
economias en relacién a su participacién en el comercio
y el crecimiento global, generando una mayor relevancia
de Asia y la Cuenca del Pacifico, dentro de los cuales
sobresalen China y la India. Este cambio ha supuesto
también importantes implicancias sociales, tales como
la incorporacién en la economia mundial de miles de
millones de trabajadores con salarios en ascenso, que
son, a su vez, potenciales consumidores, y el surgimiento
de una nueva clase media mundial, impactando en

las pautas de produccién y consumo que a su vez
ha impulsado la extraccién y produccién de ciertos
recursos naturales, asi como un incremento importante
del consumo de bienes y servicios con el consecuente
aumento de las necesidades de movilidad y energia

asociada. Una importante paradoja de esta nueva
geografia politica es que si bien se han reducido las
desigualdades entre los Estados, éstas han aumentado
hacia el interior de los mismos, tanto en los paises en
desarrollo como en los mas desarrollados. América
Latina y el Caribe no ha estado exenta de esta paradoja,
si bien en los ultimos 30 afos se han reducido tanto sus
niveles de pobreza extrema como de desigualdad, al
mismo tiempo experimenta una desaceleracién de esta
reduccién de la desigualdad.

Pese a que uno de los objetivos principales del andlisis
de las redes y cadenas globales implica avanzar més alla
del modelo centro-periferia, ignorar estos procesos aln
vigentes en diversas regiones en desarrollo conllevaria
a una infra valoracién del poder de ciertos procesos
histéricos y politicos y actores claves en las cadenas y la
influencia que han ejercido durante largos periodos de
tiempo en las mismas.

Ante un mundo crecientemente complejo, que genera
procesos contradictorios paralelos de intensificacion de
la interdependencia entre regiones, paises y personas,
a la vez que produce y reproduce las diferencias entre
las mismas, resulta imperante que los Estados abran
nuevos espacios para la elaboracion de politicas locales
y transnacionales que conecte lugares sub-nacionales,
recobrando una mirada regional y local.

En esta linea, la adversa coyuntura actual de bajos
precios de las materias primas sumada a la criticidad
de algunos recursos naturales esta impulsando la
importancia cada vez mayor de la logistica para las
cadenas y redes subregionales de valor. En este sentido,
para avanzar en la generacion de un mayor valor
agregado en la explotacion de los recursos naturales de
la region, se requiere de modificaciones en las politicas
de provision de infraestructura asi como del propio
disefio y operacién de las mismas, de modo de hacer mas
competitiva la explotacion de los recursos existentes y
mitigar la desigualdad que esta aconteciendo en relacién
al proceso de concentraciéon de recursos estratégicos
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