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DESARROLLO Y SUBDESARROLLO
LATINOAMERICANO

UN ANALISIS CRITICO DEL ENFOQUE DE LOS SISTEMAS
DE INNOVACION PARA EL DESARROLLO

Diana Sudrez y Analia Erbes*

RESUMEN

Uno de los aportes més difundidos dentro del enfoque del sistema nacio-
nal de innovacién son las contribuciones que plantean abordajes particu-
lares para el andlisis de los paises en desarrollo. Los principales antecedentes
de este conjunto de contribuciones pueden encontrarse en el concepto de
sistemas de innovacién para el desarrollo de Edquist (2001), en el enfo-
que de los sistemas nacionales de aprendizaje (Viotti, 2002) y en el concep-
to de catching-up (Malerba y Nelson, 2007). Este articulo analiza las
implicancias de los postulados implicitos en estos enfoques alternativos y
considera especificamente el estudio de los paises latinoamericanos. Se sos-
tiene que estos parten de una concepcidn lineal del desarrollo, basados de
manera mds o menos explicita en tres supuestos: que el desarrollo surge de
la sucesion de etapas, cuya consecucién lleva a la convergencia; que la dis-
tancia respecto de la frontera tecnoldgica internacional determina el tipo
de innovacién que debe perseguirse; y que el impacto del avance tecnolé-
gico en el desarrollo es independiente de las caracteristicas de la estructura
productiva. El andlisis realizado permite concluir que el enfoque de los sis-
temas de innovacién es una herramienta util para el andlisis del desarrollo,
pero que se requiere profundizar en las relaciones de causa y consecuencia
para abordar la complejidad del proceso en la regién latinoamericana.
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INTRODUCCION

Desde sus inicios, el enfoque de los sistemas nacionales de innovacién (sNi)
ha estado fuertemente preocupado por la identificacién de criterios de poli-
tica capaces de traccionar procesos de crecimiento y desarrollo (Lundvall,
1992; Nelson, 1993; Freeman, 1995 y 2002; Edquist, 2001 y 2004;
Johnson ez al., 2003). Este interés ha derivado en un importante niimero
de andlisis tedricos y empiricos que buscan establecer diferencias y especi-
ficidades entre paises (Nelson y Dahlman, 1995; Reinert, 1996; Viotti,
2002; Narula, 2003; Reinert, 2003; Godinho et 4/, 2004; Lundvall ez 4.,
2009b; Pérez et al., 2009). En este marco, una pregunta que motiva gran
parte de estos estudios versa sobre la manera en la que el enfoque de los sn1
puede contribuir a la identificacién de las condiciones necesarias para lograr
procesos de crecimiento con equidad. En algunos casos, esto ha redundado
en la formulacién, dentro del mismo enfoque, de abordajes particulares
para los paises en desarrollo, no solo desde la aplicacién practica sino tam-
bién desde su concepcidn tedrica.

Uno de los principales antecedentes en esta direccién puede encontrar-
se en las contribuciones de Edquist (2001), quien acuné el concepto de
sistemas de innovacién para el desarrollo (sip). Segtin Edquist, este es una
variante del enfoque general que enfatiza las cuestiones especificas del sub-
desarrollo, lo cual mejora la utilidad y relevancia del enfoque general.
Desde esta perspectiva, se sostiene que para los paises menos desarrollados
la difusién de nuevo conocimiento es mds importante que su generacion,
que las innovaciones de proceso explican mds que las innovaciones de pro-
ducto y que el cambio tecnoldgico debe buscarse en los sectores tradicio-
nales antes que en los llamados sectores high-tech (Edquist, 2001).
Apreciaciones similares pueden encontrarse en trabajos previos de Nelson
y Dahlman (1995) y en posteriores de Viotti (2002), en tanto estos auto-
res también resaltan la importancia de adaptar el enfoque de los s a las
especificidades de los paises de menor desarrollo relativo. Las recomenda-
ciones que se derivan de este tipo de enfoques implican que los paises en
desarrollo deberian mejorar e incrementar las innovaciones de proceso —en
lugar de las innovaciones de producto—, intensificar el comercio de bienes
tradicionales —en lugar de avanzar hacia bienes de mayor valor agregado—
y generar capacidades de copia a imitacién —en lugar de las de creacién—
(Edquist, 2001 y 2004). Sin embargo, bajo esa légica, las recomendaciones
para los paises menos desarrollados estarian centradas en que logren ser la
mejor de las regiones subdesarrolladas, descuidando la comprension sobre
las especificidades de los senderos de crecimiento caracteristicos de cada
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pais en pos de avanzar hacia el desarrollo inclusivo. En este marco, en el
presente trabajo se sostiene que la traduccién de los enfoques particulares
en elementos para el disefio de politicas publicas puede, de hecho, perpe-
tuar el subdesarrollo.

El objetivo de este articulo es analizar las implicancias de estos enfoques
alternativos del sN1 para los paises en desarrollo y considerar especifica-
mente el impacto sobre el estudio de los paises latinoamericanos. Se argu-
mentard que esas visiones parten de una concepcién lineal del desarrollo,
dada por la aceptacién mds o menos explicita de tres supuestos: que el
desarrollo surge de la sucesion de etapas, cuya consecucién lleva inexora-
blemente a la convergencia; que la distancia respecto de la frontera tecno-
16gica internacional determina el tipo de innovacién que debe perseguirse,
donde la coherencia en dicha relacidn establece el nivel de desarrollo; y
que el impacto del avance tecnolégico en el nivel de desarrollo es indepen-
diente de las caracteristicas de la estructura productiva y el patrén de
especializacidn.

En funcién de los argumentos a ser desarrollados, el articulo se estruc-
tura de la siguiente manera. Luego de esta introduccién, en la primera sec-
cién se discute el postulado de la linealidad en el desarrollo y se propone
que la perspectiva basada en la sucesion de etapas niega el impacto de la
historia y el contexto, lo cual contradice directamente lo sostenido por el
enfoque de los NI —asi como con gran parte de la literatura econémica—.
El segundo apartado discute el postulado sobre la relacién entre la distan-
cia respecto de la frontera internacional y el tipo de innovaciones que
deberfan perseguir los paises latinoamericanos. En este marco, se sostiene
que el énfasis en la adaptacién y difusién de tecnologia, en detrimento de
su desarrollo local, conduce, en ultima instancia, a negar la importancia
de los recursos humanos calificados y el desarrollo endégeno de conoci-
miento. La tercera seccién se dedica a la discusion del postulado que rela-
ciona estructura productiva y desarrollo tecnoldgico. En particular, se
sostiene que, contrariamente a lo afirmado por la hipétesis de la indepen-
dencia, la estructura productiva afecta de manera directa la posibilidad de
traducir el desarrollo tecnolégico en mejoras en el bienestar, lo cual impli-
ca sostener que el cambio estructural es requisito para el desarrollo.
Finalmente se presentan las conclusiones, donde se incluyen los desafios
teéricos y précticos que se desprenden del andlisis presentado. Esto con-
duce a discutir las potencialidades del enfoque de los sNT para entender y
traccionar el desarrollo, pero en un contexto donde no existen recetas que
puedan aplicarse, de manera taxativa, a cada uno de los paises de la region
latinoamericana.
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LINEALIDAD EN EL DESARROLLO

Distintos autores enmarcados en el enfoque de los sNI sostienen que la
innovacién es el resultado emergente de un proceso de creacién de com-
petencias que tiene lugar en el marco de un sistema de actores y relaciones.
Este proceso es el que, a su vez, permite el desarrollo, proceso que alude a
la mejora sistemdtica y generalizada de las personas que componen una
sociedad determinada (Johnson ez 4/, 2003; Lundvall ez 2., 2009a) y que
se caracteriza por ser sistémico, policausal e interactivo. Esta vision com-
pleja de los procesos de desarrollo se contrapone con el abordaje practico
que simplemente pretende conmensurar el fenémeno y proyectar su evo-
lucién. El ejemplo mds claro lo constituyen las referencias realizadas en
distintos documentos oficiales en relacién con la necesidad de aumentar
el gasto relativo en investigacién y desarrollo (1+D), con metas que se pro-
ponen acercar los niveles actuales de estos gastos a los alcanzados por las
economias més desarrolladas en el marco de la comparacién internacional
(por ejemplo, ceprar, 2008; European Commission, 2010; mcrt1, 2012;
MINCyT, 2012, entre otros). Aunque no se puede desconocer la importan-
cia de estas inversiones para la creacién y apropiacién del conocimiento,
también resulta importante considerar otras cuestiones a las cuales se les
ha prestado escasa atencidn, tales como la escala/magnitud de la inversion,
la necesidad de realizar inversiones complementarias y el hecho de que
mayores niveles de gasto puedan no generar los mismos resultados en
todos los paises. Desde luego, esta dindmica no es exclusiva de los paises
en desarrollo, sino que también se hace evidente en varios paises desarro-
llados (Sheehan y Wickoff, 2003).

La correspondencia entre mayores niveles de gasto en 1+D, por un lado,
y crecimiento y desarrollo, por el otro, es el tipo de linealidad que también
estd implicita en las variantes del enfoque general que se presentan a partir
de los conceptos de sip (Edquist, 2001), de sistemas nacionales de apren-
dizaje (L1s) (Viotti, 2002) y de catching-up (Nelson y Dahlman, 1995;
Nelson y Sampat, 2001; Malerba y Nelson, 2007; Mazzoleni y Nelson,
2007; lacovone y Crespi, 2010). En el caso de los enfoques de sip y Lis,
porque se sostiene que existen etapas que los paises en desarrollo deben
cumplimentar para avanzar hacia un estadio de pais desarrollado. En el del
concepto de catching-up, porque se mide el desarrollo a partir de medias
inventariadas que esconden contextos e historias diferenciadas. En este sen-
tido, resulta ficil encontrar en dichos enfoques particulares elementos simi-
lares a las etapas de Rostow (1962), a partir de las cuales se asume que el
desarrollo depende de una consecucion de etapas, lo cual ha sido amplia-
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mente refutado incluso por sus colegas contempordneos (Gunder Frank,
1969).

En una de sus contribuciones mds relevantes al enfoque de los sni,
Freeman (1995) destaca la necesidad de considerar una perspectiva histé-
rica para explicar el proceso de desarrollo. Esta mirada enfatiza la impor-
tancia del contexto nacional e internacional para explicar la dindmica de
desarrollo y, atendiendo a estas especificidades, subraya la no-linealidad de
€s0S CONtextos.

En relacién con el contexto internacional, resulta evidente que el esce-
nario de la Guerra Fria de mediados de siglo pasado planteaba una realidad
diferente que a la observada con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial,
y un razonamiento similar puede aplicarse a las diferencias entre la década
de 1990 y el escenario poscrisis financiera internacional de 2008. En este
sentido, y de la misma manera, hablar de paises en desarrollo y paises desa-
rrollados no es suficiente para dar cuenta de las dindmicas diferenciales evi-
denciadas por cada una de las economias. En consecuencia, las implicancias
en materia de aprendizajes, de generacién y apropiacién de conocimiento
y de innovaciones capaces de traccionar el crecimiento con igualdad, resul-
tan elementos contextuales y especificos a cada regién, por lo que se hace
dificil equiparar los desafios latinoamericanos con aquellos que enfrentan
los paises africanos e incluso los paises del sur de Europa. En esta misma
linea, el ingreso de China al mercado mundial impacté de manera diferen-
cial -y demanda de acciones de politica diferenciales— segin se trate de pai-
ses con o sin maquiladoras o de paises productores y exportadores de grano.
Como consecuencia de estas especificidades, y en términos de Lundvall
(2009), si se requiere una variante para los paises desarrollados y en desa-
rrollo, también se requerird una variante para los paises del Sur y los del
Norte, para los productores de commodities agropecuarias y los productores
de bienes diferenciados, para los paises de la Comunidad Andina y para los
paises del Mercosur.

En cuanto a la realidad nacional, la diversidad de experiencias es aun
mayor y, con ella, disminuyen las probabilidades de encontrar un dnico
modelo que pueda dar cuenta del éxito o fracaso en materia de desarrollo
a partir de exactamente el mismo set de variables explicativas. Lo que
importa en este caso es la articulacién interna del sistema y la coherencia
entre los susbsistemas —educativo, productivo, social, de ciencia y tecnolo-
gia, etc.— que conforman el sistema nacional, en términos de Freeman
(2002). Al respecto, este autor sostiene que el desarrollo se explica por la
articulacién (coherencia) de estos subsistemas, los cuales poseen légicas par-
ticulares, especificas de cada sociedad en cada momento, imprimiéndole a
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este proceso un nivel de complejidad que no admite la reproduccién de
trayectorias de desarrollo. Asi, por ejemplo, el proceso de desarrollo de los
Estados Unidos hacia el final de la Segunda Guerra Mundial requeriria
reproducir no solamente las condiciones de contexto internacional preva-
lecientes, sino también la dindmica de cada uno de los subsistemas que
componian a ese pais en ese momento histérico particular, y la articulacién
entre ellos.

La relevancia que adquieren las condiciones de contexto internacional
y la coherencia especifica de los sistemas nacionales ponen de manifiesto,
entonces, que no existen elementos que, @ priori, permitan sostener que el
catch-up en un pais deba darse a partir de los mismos mecanismos que en
otro. Por el contrario, cada pais contard con recursos y capacidades especi-
ficas para un potencial cierre de la brecha tecnolégica. No cabe duda de que
el bajo gasto en 1+D en los paises de la regién —respecto de los paises euro-
peos— es un factor que explica el menor desarrollo relativo, especialmente
via la escasa complejidad de las estructuras productivas —véase mds adelante
la seccién “La independencia entre desarrollo y estructura productiva’—.
Sin embargo, también es comprobable que el impacto de un aumento rela-
tivo del gasto latinoamericano en 1+D es diferente al de un aumento equi-
valente en Estados Unidos u otro pais de similar desarrollo relativo al de
este. Distintos argumentos sostienen esta afirmacién. En primer lugar, esto
es asi porque se trata de magnitudes diferentes y de esquemas en los cuales
las economias de escala y variedad producen impactos diferentes en materia
de productividad/rentabilidad (Fagerberg y Srholec, 2008). En segundo
lugar, porque las instituciones formales y no formalizadas (Johnson, 1992)
y la dindmica de interaccién entre ellas dan lugar a efectos multiplicadores
dispares, lo que determina la medida en que mayores niveles de gasto se
traducen en efectos de tipo crowding-out o crowding-in (Crespi ez al., 2011;
Crespi, Ferndndez-Arias y Stein, 2014). En tercer lugar, porque la capaci-
dad de la estructura productiva y de la sociedad en general para transformar
ese gasto en innovaciones y apropiarse de sus resultados son también des-
iguales, especialmente como resultado de la preeminencia de determinados
regimenes tecnoldgicos (Malerba y Orsenigo, 2000) y de competencia
(Erbes, Robert y Yoguel, 2010). Finalmente, porque existen barreras a la
entrada impuestas por los sistemas econémicos, legales y tecnolégicos de
los paises de mayor desarrollo relativo, que tienen por objeto perpetuar la
renta extraordinaria derivada de las innovaciones. Esto se logra a través del
bloqueo o ralentizacién de la difusién de los nuevos productos y procesos,
lo que contribuye, justamente, a mantener abierta la brecha entre tipos de
paises (Nelson y Winter, 1982; Johnson et al., 2000).
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El reconocimiento de la naturaleza histérica y de la existencia de proce-
sos estructurales especificos, que condujeron a distintos procesos de cierre
de la brecha, hace que la distincién entre “desarrollado” y “en desarrollo”
sea también insuficiente para dar cuenta de las especificidades nacionales,
regionales e internacionales que explican por qué y cémo, mientras que
algunos paises lograron reducir su distancia frente a los paises desarrollados
—tal es el caso de Japén en la segunda posguerra o los nuevos paises indus-
trializados hacia finales del siglo pasado—, existen otros que a pesar de los
reiterados esfuerzos y un aparente contexto favorable, ain permanecen
rezagados —por ejemplo, los paises del sur de Europa respecto de sus pares
del norte.

En consecuencia, y para cada regién y cada pais, la identificacién de ele-
mentos que permitan impulsar el desarrollo, desde una perspectiva concep-
tual y tedrica, debe partir de un abordaje que contemple las diferencias de
posicionamiento relativo en el contexto de produccién capitalista. Esto es
asf aun cuando se trata de economias similares en términos de sus niveles
de desarrollo. En consecuencia, las variantes del enfoque de los sn1 se
encuentran sujetas a la misma critica que estas realizan al enfoque general
—la falta de atenci6n a las especificidades—, con el agravante de soslayar la
importancia del contexto, la historia y la posicién que cada regién y pais
ocupan en el escenario mundial.

RELACION ENTRE DISTANCIA A LA FRONTERA TECNOLOGICA
Y TIPO DE INNOVACION

El segundo supuesto retomado considera la relacién entre la distancia que
evidencian los paises en desarrollo respecto de la frontera tecnolégica inter-
nacional y el tipo de innovaciones que deberian generar estas economias.
Al respecto, Edquist sostiene que los “productos y procesos nuevos, de mar-
ca, son raramente creados en los paises en desarrollo. Las firmas de tales
paises por lo general usan procesos y producen productos desarrollados en
paises desarrollados. [...] Obviamente, las tltimas etapas de la secuencia de
desarrollo, difusién y uso/produccién son mds relevantes para los paises en
desarrollo que las primeras” (2001: 14) (traduccién de las autoras).

En consecuencia, de lo anterior se deriva que son los paises desarrolla-
dos los que generan innovaciones radicales de producto, mientras que los
paises en desarrollo —y por definicién— muestran una mayor especializacién
relativa en innovaciones incrementales de proceso. Esta distincién le per-
mite sostener a Edquist (2001) que la creacién de conocimiento nuevo para
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el mundo caracteriza al primer tipo de paises, entre los segundos predomi-
na la absorcién y, eventualmente, la adaptacién del conocimiento anterior.
De manera similar, Nelson y Dahlman (1995) distinguen a los paises que
se encuentran por encima y por debajo de la frontera tecnolégica interna-
cional e identifican especificidades tecnoldgicas asociadas a unos y otros.
Viotti (2002), por su parte, plantea la existencia de Lis activos y pasivos, y
pone el ¢je de la diferenciacién en los procesos de aprendizaje que configu-
ran a estos sistemas como un estadio previo a los sistemas de innovacién.

Mds alld de los planteos especificos realizados por cada uno de estos apor-
tes, todos ellos sostienen la existencia de actividades especificas y propias de
cada tipo de sistema que conducen a resultados que también son propios
de cada tipo o categoria. Como consecuencia, los criterios de politica que se
desprenden de estos enfoques particulares se relacionan con la consecucién
exitosa de esas actividades especificas. El problema de esta forma de enten-
der el subdesarrollo es que mezcla causas y consecuencias. El hecho de asig-
nar a los paises en desarrollo el rol de “adoptantes de tecnologia” implica
sostener que su ubicacién por debajo de la frontera tecnolégica internacional
hace que no sea conveniente —ni rentable— perseguir innovaciones de pro-
ducto e invertir en 1+D, una regularidad que también observan Nelson y
Dahlman (1995) y que se reafirma en el planteo de Edquist (2001).

El mayor peso de las innovaciones de proceso y la importancia de la
difusién por encima de la creacién endégena de conocimiento no solamen-
te responden a un rezago tecnolégico de las economias menos desarrolladas,
sino que fundamentalmente son consecuencias de una estructura produc-
tiva heterogénea y escasamente desarrollada —véase mds adelante el apartado
“La independencia entre desarrollo y estructura productiva™. Asi, el estar
por debajo de la frontera tecnoldgica internacional es una consecuencia, y
no una causa, del menor desarrollo relativo. Es justamente el bajo compro-
miso con la innovacién, el cambio tecnolédgico y los procesos de cambio
estructural lo que conduce a un menor dinamismo en términos de niveles
de productividad, ingresos (Katz, 2000; Ocampo, 2001; Porta y Bonvecchi,
2003; Ocampo, 2005; Cimoli ez al., 2006; cepaL, 2008) y, por lo tanto,
desarrollo.

En el contexto de los sistemas de innovacidn, las especificidades sefiala-
das por Nelson y Dahlman (1995) y los elementos de “predesarrollo” iden-
tificados por Edquist (2001) son el resultado de una estructura productiva
de bajo dinamismo tecnolégico. Sus postulados, por tanto, resultan utiles
para caracterizar la realidad de los paises de la regién, pero se vuelven peli-
grosos cuando se pretende traducirlos en recomendaciones de politica. Lo
anterior no le resta importancia a las actividades de absorcién y adaptacién
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de tecnologia desarrolladas de manera exégena —eso serfa equiparable a pro-
poner reinventar la rueda—, sino que se sostiene que esto no es suficiente
para traccionar un camino de desarrollo sustentable.

Cuando se observa a los paises desarrollados, se observa que lo que sos-
tiene sus niveles de ingreso y rentabilidad es la persecucién de innovaciones
radicales que combinan avances en producto y en procesos (Sudrez, 2006;
Arundel ez al., 2007). En consecuencia, promover solamente la incorpora-
cién de maquinaria y equipo —tal como se desprende de los enfoques par-
ticulares— perpetuaria la situacién de subdesarrollo de las economias menos
avanzadas y mantendria su estructura productiva siempre un paso por
detrds de los avances generados por el mundo desarrollado. De la misma
manera, si el camino deseable para los paises latinoamericanos es absorber
tecnologia, entonces deberfan generarse exclusivamente capacidades de
absorcion, en detrimento de otras capacidades tecnoldgicas. Si el desarrollo
se asocia a un mayor contenido de conocimiento en los bienes y servicios,
resulta dificil pensar que se alcanzard el desarrollo concentrando los esfuer-
zos en actividades de menor complejidad tecnolégica y menos valor agre-
gado. En otras palabras, cuando se asumen especificidades para los paises
en desarrollo y se sugiere dirigir los esfuerzos para continuar en dicha senda
—innovaciones de proceso por encima de las de producto, absorcién en
lugar de creacién, adquisicién de maquinaria en lugar de inversiones en
I+D— se asume que ser pasivos adoptantes de tecnologia puede tener efectos
positivos per se sobre el nivel de desarrollo.

Un segundo problema asociado a la forma en que se aborda la cuestién
de la distancia respecto de la frontera tecnolégica, son los escasos esfuerzos
realizados para considerar la importancia de “ventanas de oportunidad”
(Pérez y Soete, 1988) que permitirfan el desarrollo tecnolégico a partir de
procesos de tipo leapfrogging (Soete, 1985). En cuanto a ello, el asignar acti-
vidades especificas a los paises en desarrollo implica sostener que la divisién
internacional del trabajo es algo estdtico, dado de una vez y para siempre.
En este sentido, unos anos antes de difundirse el enfoque de los sn1, Pérez
y Soete (1988) sostenian que, en la medida en que el avance tecnoldgico
no sigue procesos lineales unidireccionales sino que responde a un sistema
tecnolégico dentro de un determinado paradigma, cada nueva revolucién
y cada transicion entre un paradigma y otro abre “ventanas de oportuni-
dad” que se presentan como nichos con bajos costos de entrada para los
paises de menor desarrollo relativo.!!! El acceso a estas oportunidades solo

[1] Estas posibilidades se verifican, por e¢jemplo, en el andlisis histérico de Freeman
(1995) respecto del desarrollo de los paises del sudeste asidtico.
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es posible si los paises alcanzan un umbral minimo de inversiones y capa-
cidades, las que, desde luego, son mucho mds complejas que las necesarias
para adoptar tecnologia desarrollada en la frontera. También es preciso ser
capaces de monitorear esta frontera tecnoldgica y poder anticipar sus movi-
mientos. Cerrar la brecha con la frontera tecnolégica, de hecho, no es sim-
plemente incorporar y adaptar tecnologia, sino que se trata de crear
capacidades endégenas para la generacién, aplicacién y apropiacién de
conocimientos.

LA INDEPENDENCIA ENTRE DESARROLLO
Y ESTRUCTURA PRODUCTIVA

La estructura productiva es un elemento central en la configuracién y defi-
nicién de los sistemas de innovacién. En este marco, Lundvall (2007) sefa-
la que uno de los principales acuerdos a los cuales han arribado los distintos
exponentes del enfoque es reconocer que los sistemas nacionales difieren en
términos de su especializacién en la produccién, en el comercio y en la
generacién de conocimientos. Sin embargo, a diferencia de lo sostenido por
la teoria econémica tradicional, desde la perspectiva de los sn1 la especiali-
zacién es dindmica —puede transformarse a lo largo del tiempo a partir del
desarrollo de procesos de aprendizaje— y se relaciona estrechamente con las
capacidades desarrolladas por los agentes productivos que integran el siste-
ma. Como consecuencia de esto, ni la especializacién productiva, comercial
o en la generacién de conocimientos son producto de una “dotacién facto-
rial dada” asociada a cada uno de los paises o regiones, sino que, por el con-
trario, las caracteristicas que adquiere cada uno de estos tipos de
especializacion son el resultado de los esfuerzos, de las politicas y de las
précticas desarrolladas en cada sistema. Esto implica que, por un lado, no
cualquier sistema productivo es capaz de promover dindmicas de aprendi-
zaje que contribuyan a generar procesos de desarrollo econémicos con
inclusién y, por el otro, que es imposible concebir mayores niveles de desa-
rrollo relativo solamente a partir de mayores niveles de eficiencia en la asig-
nacién y produccion basada en ventajas comparativas estdticas.

Lo anterior se contrapone también con las ideas vertidas por autores
tales como Nelson y Dahlman (1995), quienes afirman que los sistemas de
innovacién en los paises desarrollados son una referencia para analizar los
sistemas de los paises en desarrollo. Lo que estd implicito en esta visién —de
manera similar a lo expuesto en relacién con las afirmaciones anteriores— es
la necesidad de que las economias latinoamericanas transiten procesos de
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reconfiguracién productiva que asemejen sus estructuras a las caracteristi-
cas de los paises desarrollados.

Estas ideas son dificiles de sostener cuando se consideran los rasgos dife-
renciales que definen a uno y otro tipo de estructuras productivas y cuando
se recuperan los argumentos planteados en las dos secciones precedentes de
este trabajo. Las diferencias existentes se sustentan a partir del reconoci-
miento del cardcter irregular en la generacién y difusién del progreso tec-
noldgico a nivel internacional. Este hecho provoca la emergencia de, por
un lado, un conjunto reducido de centros industriales en los cuales el cam-
bio tecnoldgico y sus impactos tienen lugar de manera mds acentuada y,
por el otro, de una periferia alrededor de los anteriores, en la cual la pene-
tracién de los avances tecnoldgicos es marginal y se da de modo heterogé-
neo entre los distintos sectores productivos que integran esa estructura
(Pinto, 1970; Porcile, 2011; Sztulwark, 2005). Asi, se configura un esque-
ma mundial en el que pueden identificarse dos grupos de paises: uno carac-
terizado por elevados niveles de productividad, ingresos y calidad de vida
de la poblacién, que se derivan de la dindmica de crecimiento posibilitada
por el cambio tecnoldgico; y otro en el que estos rasgos son poco evidentes
o estdn ausentes, como consecuencia de la difusién lenta e irregular de las
nuevas tecnologias. En el caso particular de los paises latinoamericanos, esto
ultimo se traduce, en general, en estructuras productivas sesgadas hacia los
productos primarios (commodities) y las actividades de ensamblaje (maqui-
la), con un bajo contenido de conocimiento, débiles encadenamientos pro-
ductivos y unas pocas firmas dindmicas que no son suficientes para impulsar
un crecimiento generalizado en la productividad (Cimoli, 2005; Dutrénit
y Katz, 2005; Katz, 2007; Ocampo, 2012).

Esta distribucién internacional irregular en la generacién y apropiacién
de los beneficios asociados con el progreso tecnoldgico tiene su correlato al
interior de cada una de las economias. En especial, en el caso de los paises
latinoamericanos se traduce en la emergencia de una estructura productiva
dual o desequilibrada que se origina en las diferencias entre los desempefios
sectoriales (Infante y Gerstenfeld, 2014; Infante, 2011; Porcile, 2011).
Particularmente, se sostiene una fuerte distincion entre el sector exportador
—en general, asociado a la produccién primaria— integrado internacional-
mente pero con escasos eslabonamientos internos, y el sector industrial que
abastece fundamentalmente al mercado interno.

La superacién de esta estructura dual o, en un sentido mds amplio,
heterogénea, requiere avanzar en el desarrollo de procesos de cambio
estructural que conduzcan a incrementos generalizados de la productivi-
dad aun en presencia de una absorcién desigual de las transformaciones
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que puedan impactar con diferente cuantia en los distintos sectores pro-
ductivos (Porcile, 2011).

En particular, entonces, es posible sostener que el cambio estructural
solamente es posible cuando las dindmicas de cambio tecnolégico asumen
caracteristicas especificas. En este sentido, los aportes de Reinert (1996)
para explicar el desarrollo/subdesarrollo pueden contribuir a configurar la
forma en la que se aplica el enfoque de sn1 a los paises menos desarrollados.
Este autor senala que la estructura productiva tiene limitaciones para el
desarrollo cuando el cambio tecnolégico ocurre en la forma cldsica: precios
y salarios reducidos y, como consecuencia, escaso bienestar, desempleo,
exclusién y deterioro en la distribucién del ingreso. Por el contrario, cuan-
do el progreso tecnolégico tiene lugar en la forma colusiva —mayores pre-
cios y salarios— genera efectos opuestos a los anteriores y beneficios
generalizados a través de un incremento en sus ingresos.'?! El perfil de espe-
cializacidn y las caracteristicas del entorno son elementos clave para prede-
cir el tipo de cambio tecnoldgico que tendrd lugar en esa economia. Cada
nuevo quiebre, en los términos de Dosi (1982), representa una nueva opor-
tunidad para entrar en los mercados mundiales durante los procesos de
seleccion en los que la competencia no ha erosionado adn los precios y la
imitacién no ha estandarizado el producto. En este caso, el progreso tecno-
l6gico toma la forma de mejoras colusivas.

Por lo tanto, es dificil pensar en procesos de desarrollo que puedan gene-
rarse y sostenerse Ginicamente a partir de dindmicas de cambio tecnoldgico
asociadas con la incorporacién de tecnologfa y con mejoras incrementales
en los sectores mas tradicionales. Por el contrario, es necesario considerar,
al menos en el largo plazo, la modificacién de las estructuras productivas
de manera tal que estas se especialicen, cada vez mds, en actividades mds
intensivas en conocimiento y con retornos crecientes (Yoguel ez al., 2010).
En términos de Reinert, esto implica discutir el argumento sostenido por
la teorfa econdmica tradicional y también por variantes del enfoque de sn1
como las propuestas por Edquist, el cual refiere a que es preferible ser el
mejor lavacopas del mundo antes que un productor mediocre de tecnolo-

[2] Reinert (1996) utiliza el concepto de forma “clésica” de distribucién de las ganancias
del cambio tecnolégico para fundamentar que en algunos casos el cambio técnico incre-
menta los niveles de produccidn, reduce los requerimientos de mano de obra calificada y
conduce a menores precios. Este es el caso especialmente de los sectores tradicionales. Sin
embargo, se trata de sectores en los que el cambio tecnoldgico genera barreras a la entrada
(patentes, escala). Para sostener las barreras, se requieren habilidades mds complejas y
mayores inversiones. Este es el caso de los sectores llamados “dindmicos” y a lo que Reinert
nomina “cambio tecnoldgico colusivo”.
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gia. Tal como lo viene sosteniendo la teoria del desarrollo en general, y las
perspectivas estructuralistas latinoamericanas en particular desde la década
de 1950 (Prebisch, 1950; Pinto, 1970; Ocampo, 2005a), la complejiza-
cion del perfil de especializacidn productivo a partir de procesos de cambio
estructural es una condicién sine qua non para asistir a procesos de desarro-
llo en la regién que se caractericen por la reduccién de la heterogeneidad
estructural y por el aumento de la participacién relativa de actividades que
incrementen los encadenamientos, los ingresos de los trabajadores y, en
consecuencia, el bienestar en general.

La relevancia que adquieren los procesos de cambio tecnolégico e inno-
vacion para la transformacién de la estructura productiva estd condicionada
por la heterogeneidad preexistente que determina la desigual capacidad de
absorcién y desarrollo de innovaciones de las distintas actividades econé-
micas. Estas transformaciones estructurales no se traducen solamente en la
reconfiguracion de las actividades productivas mds importantes de cada
economyia, sino también en sus patrones de exportacion y en la capacidad
con la que cuenta cada actividad para generar empleo. A su vez, esta hete-
rogeneidad se traduce en distancias significativas entre los niveles de ingreso
de los trabajadores que se desempefian en sectores mds o menos modernos,
generando patrones regresivos de distribucién del ingreso.

Como consecuencia, es posible sostener que la heterogeneidad estructu-
ral no solamente impacta en términos de las caracteristicas de la estructura
productiva, sino que sus efectos se traducen también en profundas desigual-
dades sociales. La heterogeneidad de la estructura, que se evidencia a partir
de sectores con productividades marcadamente diferentes, conduce a asime-
trias en la distribucién del ingreso y a desigualdades en la calidad de vida de
distintos grupos de la poblaciéon. De esta manera, los patrones de heteroge-
neidad y desigualdad se reproducen y alimentan mutuamente, en una secuen-
cia en la que esta tltima también condiciona las posibilidades de reducir la
primera, y debilita asi el desarrollo de procesos de cambio estructural.

En este marco, las acciones orientadas hacia la definicién de procesos de
cambio estructural y convergencia productiva que permitan reducir la hete-
rogeneidad estructural, se presentan como los principales temas de agenda
politica, no solamente para modificar las condiciones productivas, sino
también el contexto de inclusién de extensos sectores de la poblacién. Los
procesos de crecimiento econémico concentrados en un conjunto acotado
de sectores que generalmente son los mds competitivos en términos estdti-
cos, y que evidencian aun mejoras significativas de su productividad, mues-
tran limitaciones para absorber la fuerza laboral existente y para reducir las
inequidades de ingreso entre las personas. A su vez, cuando el progreso tec-
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noldgico persigue como tnico objetivo la reduccién de costos, se acentda
la heterogeneidad, y el impacto de esta dindmica sobre el empleo es menos
virtuoso que en las economias desarrolladas, lo que provoca incluso la pér-
dida de puestos de trabajo (Infante, 2011; Roitter ez al., 2013).

Por el contrario, cuando el crecimiento estd asociado a procesos de cam-
bio estructural, se observa una tendencia hacia la homogeneizacién de la
productividad en los distintos estratos productivos, y se diversifica el con-
junto de actividades que impulsan la dindmica econdmica. El aumento de
la demanda de empleo que se genera a partir de la introduccién de cambios
tecnoldgicos es mayor al de la oferta y, gradualmente, los trabajadores se
desplazardn desde los sectores de menor a los de mayor productividad, lo
cual ocasiona mejoras agregadas en términos de los ingresos de los trabaja-
dores. Como consecuencia de ello, la posibilidad de reducir la heterogenei-
dad estructural a partir de la incorporacién de cambio tecnoldgico queda
circunscripta a aquellos casos en los que esta tracciona un aumento simul-
tdneo del producto y de la productividad, con generacién de empleos en
los estratos mds productivos (Porcile, 2011), y no simplemente con el
aumento de ingresos en los sectores mds modernos que no derraman los
beneficios del progreso tecnoldgico hacia el resto de la estructura.

Por lo tanto, dados los rasgos que definen a las economias latinoameri-
canas senalados mds arriba —una estructura productiva dual, con baja agre-
gacién de valor y bajas capacidades tecnolédgicas—, la introduccién de
innovaciones que son desigualmente generadas y difundidas tiene un efecto
incierto sobre la heterogeneidad estructural. El impacto del cambio tecno-
l6gico solo puede describirse al conocer las particularidades de los tipos de
innovaciones, el perfil de especializacién productivo predominante y la
potencialidad de los distintos sectores de la economia, no solamente de
generar innovaciones, sino también de difundirlas en actividades que exce-
dan a aquellas en las que se originaron.

Asi, la incorporacién de tecnologia puede ser, tal como lo sostuvieron
distintos autores estructuralistas (Cimoli, 2005; Cimoli ez 4/., 2006; Porcile,
2011), fuente de reduccién o de profundizacién de la heterogeneidad
estructural que distingue a las economias latinoamericanas. Si el crecimien-
to y la difusién del progreso tecnoldgico se desarrollan de manera hetero-
génea y afectan diferencialmente a las distintas actividades que constituyen
la estructura productiva, los beneficios de estos procesos quedardn acotados
a un grupo reducido del entramado social y mantendrd marginado, en tér-
minos econdmicos y sociales, al resto. Por el contrario, el cambio estructu-
ral tendrd mayores efectos inclusivos en aquellos casos en los que el sector
moderno de la economia se encuentre mds diversificado y cuanto menor
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sea la participacién de los sectores de subsistencia —o de menor modernidad
o complejidad— en el empleo total (Porcile, 2011).

Entre heterogeneidad estructural y progreso tecnoldgico existe una rela-
cién que se retroalimenta: mayores niveles de heterogeneidad contribuyen al
desarrollo de capacidades diferenciales de absorcién del progreso tecnolégico
por parte de los sectores, lo cual deriva en nuevos y crecientes grados de hete-
rogeneidad. De tal manera, esta asociacién conduce a una reproduccién de
dindmicas virtuosas de los sectores mds modernos que generan transforma-
ciones permanentes, y viciosas entre los sectores mds rezagados, por lo que
algunas actividades logran cerrar la brecha productiva con respecto a la fron-
tera internacional, mientras que otras la siguen ampliando. Sin embargo, lo
anterior no implica que un proceso de crecimiento asociado a procesos de
cambio estructural que afecten de forma diferencial a distintos grupos pro-
ductivos, necesariamente refuerce los efectos negativos derivados de una
estructura productiva desequilibrada y de la heterogeneidad estructural exis-
tente: cuando el crecimiento es desigual pero favorece principalmente a los
sectores mds rezagados, puede contribuir a la reduccién de la heterogeneidad.
Esto es posible en un contexto en el que los procesos de crecimiento y cam-
bio estructural afectan particularmente los niveles de productividad de los
sectores mds rezagados en el marco de la estructura, por lo que un incremen-
to de la productividad en estas actividades, frente al nivel constante en los
sectores mds avanzados, puede contribuir a la reduccién de la brecha.

De este modo, los argumentos anteriores permiten sostener que la dind-
mica propuesta por la perspectiva de Edquist (2001), que se fundamenta en
sostener el patrén de crecimiento de los sectores tradicionales en los cuales
los paises latinoamericanos tienen ventajas comparadas estdticas, implica
reproducir el subdesarrollo derivado de fuertes procesos de heterogeneidad
productiva y desigualdad social. En consecuencia, las variantes propuestas por
el enfoque de sID no solo son menos relevantes para el andlisis de los siste-
mas de la regidn, en tanto no aportan nuevas herramientas para comprender
su dindmica, sino que, incluso, la aceptacién de los postulados implicitos
conducirfa a perpetuar una situacién de menor desarrollo relativo.

CONCLUSIONES

Los argumentos presentados a lo largo de este trabajo permiten discutir la
relevancia de tres de los postulados fundacionales de distintas variantes del
enfoque de los sN1y, en particular, del esquema conceptual de los sip pro-
puesto por Edquist (2001). En este marco, es posible sostener como con-
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clusion general que los aportes realizados por estas visiones alternativas son
aun insuficientes para comprender la dindmica compleja de los sistemas de
innovacion en América Latina, la cual se diferencia de la evidenciada en los
paises desarrollados tanto como de la que se observa en otras economias en
desarrollo.

Las limitaciones de estos enfoques radican fundamentalmente en una
comprension errénea de las especificidades regionales. A lo largo de este arti-
culo se sostuvo que entender las particularidades de los sistemas productivos
y de innovacién latinoamericanos no implica aceptar como tnica posibili-
dad la especializacién y difusidn de conocimientos en actividades de menor
complejidad relativa, lo cual genera posibilidades limitadas de desarrollo y
de cierre de la brecha con respecto a las economias mds avanzadas. Por el
contrario, es necesario ir mds alld e interpretar las especificidades latinoame-
ricanas desde un enfoque de los sistemas de innovacién que les asigne cen-
tralidad a los procesos de cambio estructural, a la busqueda de innovaciones
de mayor complejidad tecnoldgica y a la generacién de capacidades endége-
nas. Esto implica discutir la linealidad y los intentos de replicacién de los
procesos de desarrollo y avanzar hacia modificaciones de la estructura pro-
ductiva regional, que permitan superar la heterogeneidad estructural sobre
la base de mayor diversificacién y mayor sistemicidad de los procesos de
generacién y difusién de innovaciones.

Es en este marco que se propone volver a los origenes del enfoque de
SNI, en particular a la perspectiva conceptual y metodoldgica aportada por
Lundvall (1992), con el fin de entender el proceso especifico de creacién
de competencias en la regién, considerando la evolucién y las interacciones
complejas que tienen lugar entre las organizaciones que conforman estos
sistemas. Distintos autores han demostrado que mirar el sistema es una
herramienta 4til para abordar la complejidad del desarrollo tecnolégico y
econdmico, aunque es necesario avanzar en un andlisis que no se concentre
tnicamente en el inventariado de las organizaciones que afectan a los pro-
cesos de innovacién (Lundvall ez 2/, 2009) o en la medicién de los insumos
y resultados (Nelson y Dahlman, 1995; Alburquerque, 1999; Godinho ez
al., 2004; Cimoli, 2005; cepraL, 2008; entre otros).

También se ha senalado en este estudio que existen numerosos trabajos
que sostienen que, debido a las especificidades regionales —especializacién,
interacciones y una historia de desequilibrios—, el proceso de innovacién en
la regién se ha caracterizado por un bajo nivel de inversiones que se con-
centra en las mejoras tecnoldgicas y organizacionales, como consecuencia
del énfasis puesto en la adquisicion de bienes de capital, de la existencia de
una red débil de conexiones entre agentes y de un gran niimero de empre-
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sas con resultados de innovacién positivos que, sin embargo, evidencian un
margen acotado para profundizar estos procesos (Dutrénit y Katz, 2005;
Anll§ ez al., 2007). Esta dindmica, muy diferente a la evidenciada en otras
regiones, refuerza la necesidad de contar con un enfoque metodolégico
general que sea complementado con perspectivas que consideren las espe-
cificidades regionales y nacionales. Mientras que el enfoque general es nece-
sario para abordar la cuestién de la brecha tecnolégica y la identificacién
de mejores pricticas, las perspectivas especificas son vitales para compren-
der, caracterizar y monitorear la evolucién de las particularidades y para
tratar de identificar recomendaciones de politica (Lugones y Sudrez, 2010).

De esta manera, el reconocimiento de las especificidades anula la utili-
dad de alternativas tan generales como el enfoque de los sip, que pretenden
aportar andlisis y soluciones homogéneas para todo el mundo en desarrollo.
Las comparaciones entre paises —incluso con distintos niveles de desarrollo
relativo— pueden ser el punto de partida de cualquier investigacidn, en la
medida en que esto permite caracterizar la brecha tecnoldgica y de desarro-
llo existente. Sin embargo, este tipo de andlisis no basta para traducir el
enfoque en una herramienta de investigacién capaz de determinar cémo
cerrar esas brechas. Mds aun, a lo largo de este trabajo se ha mostrado cémo
las recomendaciones de politica que se desprenderian de estos enfoques par-
ticulares podrian, de hecho, conducir a perpetuar los menores niveles de
desarrollo.

Los trabajos empiricos realizados en el marco de las visiones alternativas
presentadas arrastran las falencias sefialadas en el plano conceptual y meto-
dolégico. En este sentido, la critica a la aplicacién del enfoque se relaciona
con la escasa atencién que se presta a las capacidades de conectividad y a la
coevolucién del sistema, lo cual reduce la complejidad en la construccién
de indicadores que no incluyen las interacciones, la acumulacién y la exis-
tencia de trayectorias dindmicas. Lo primero estd relacionado con el estudio
de los vinculos en términos de flujos bidireccionales de informacién y cono-
cimiento y su impacto sobre las capacidades innovativas (Yoguel y Robert,
2010). Lo segundo se refiere a la interdependencia y las caracteristicas evo-
lutivas del sistema (Yoguel ez al., 2009; Dutrénit e al., 2010). También en
relacion con esto tltimo Latinoamérica presenta especificidades.

Aunque los paises de la regién muestran las mismas instituciones y la
misma frecuencia de los vinculos que los paises desarrollados (Anllé y
Sudrez, 2008), la dindmica de innovacién, el papel de las instituciones
intangibles y las caracteristicas idiosincrédsicas determinan que los sistemas
sean desarticulados, lo cual redunda en procesos claramente diferentes a los
observados en Europa o en los Estados Unidos. Describir los mecanismos
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particulares que impactan de manera negativa en los procesos de creacién
de competencia no alcanza para comprender las especificidades latinoame-
ricanas. Por el contrario, es preciso entender cudles son los mecanismos
especificos capaces de traccionar procesos virtuosos de aprendizaje y desa-
rrollo tecnolégico. El bajo gasto en 1+D es causa y consecuencia del menor
desarrollo relativo, pero de alli no se deriva que un mayor gasto mejorard
los niveles de desarrollo, ni que una mejora en los niveles de ingreso con-
ducird a procesos de innovacién mds complejos —con mayor componente
de 1+D—. Una vez mds, serd preciso comprender la relacién entre innovacién
y desarrollo, y entre la 16gica sistémica de estos procesos y la necesidad de
identificar un sendero propio de desarrollo.

De esta manera, la aplicacién de enfoques tales como el de los sIp o L1s,
e incluso el concepto de carching-up, a los paises de América Latina, asi
como las contribuciones tedricas y metodoldgicas derivadas de esta aplica-
cidn, le han aportado un cardcter estdtico al enfoque, donde las entradas y
salidas se pueden describir y medir con un gran nivel de precisién, pero el
proceso de innovacién a nivel nacional sigue siendo una caja negra. Abrir
la caja negra implica comprender por qué insumos similares conducen a
resultados diferentes y por qué las mismas instituciones formalizadas dan
lugar a distintas reglas de juego. En otros términos, implica la comprensién
de las caracteristicas especificas, dindmicas, acumulativas y path dependence
del proceso de innovacién en todos los niveles, siempre con el objetivo de
utilizar ese conocimiento para lograr procesos de desarrollo con inclusién.
La reciente crisis financiera mundial y la profunda recesién en el sur de
Europa han demostrado que el desarrollo no se trata solo de aumentar los
niveles de 1+D, la participacién de las industrias dindmicas o el nimero de
patentes. Esta historia reciente ha puesto de manifiesto la necesidad de
cuestionar los supuestos establecidos si se pretende mejorar la compren-
si6n del papel de la innovacién en el complejo proceso de crecimiento y
desarrollo.
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