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RESUMEN

Este articulo presenta en forma estilizada algunos elementos que podrfan contribuir a una
agenda de discusién sobre politica de innovacién en un sentido amplio que se deriva de tres
corrientes evolucionistas neo-schumpeterianas que comparten una ontologfa similar pero
se focalizan en ejes diferenciados. Estas corrientes son: sistemas de innovacién, modelos de
auto-organizacién y causacién acumulativa. Los tres enfoques aportan ideas de gran poder
explicativo en torno a la manera en la que se manifiesta la innovacién y el modo de inter-
vencién orientado a favorecer su dindmica. Partiendo de la identificacién de los elementos
comunes y complementarios de estos enfoques, el articulo se propone establecer un didlogo
entre esas corrientes para contribuir a la discusién de un marco analitico que permita entender

la dindmica de la innovacién en América Latina.
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ABSTRACT

This article stylizes the conceptual ideas and proposals of industrial and technological policy
derived from three neo-Schumpeterian evolutionary approaches: Innovation Systems, Self-
organizing models and Cumulative Causation. These three approaches provide ideas with
great explanatory power about the way innovation is generated and the modes of public
intervention. We propose a dialogue among them based on the identification of the common
and complementary elements of these approaches. This dialogue aims to contribute to the
discussion of an appropriate analytical framework to understand the dynamics of innovation

in Latin American countries.
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1. Introduccion

En los dltimos afios se fueron configurando consensos bdsicos acerca de que la
generacién de procesos de cambio estructural y desarrollo requerfa una adecuada
intervencién publica a través de politicas que promuevan la innovacién (CEPAL,
2012). Este consenso se fue gestando desde diferentes enfoques que difieren tanto
en el plano teérico como aplicado en relacién a por qué y cémo intervenir.

Desde una posicién mds cercana a la ortodoxia, la intervencién del Estado a
través de politicas de innovacién se justifica por la presencia de fallas de mercado
(ARROW,, 1962). Desde esta perspectiva se considera que debido a las caracteris-
ticas de bien publico que asume el conocimiento, el gasto en I+D resulta inferior
al correspondiente a una situacién de éptimo paretiano porque las empresas inno-
vadoras no logran apropiarse completamente de los beneficios de estas inversiones.

En contraposicidn a esta literatura, el enfoque evolucionista neo-schumpeteriano
plantea diferentes criticas a la intervencién centrada en fallas de mercado cuando se
estudia la politica de innovacién (DOSI, 1988; METCALFE, 1995; POSSAS, 1985;
LEE, 2013; AROCENA; SUTZ, 2006; CASSIOLATO; LATRES, 2008; CIMOLI
et al., 2011; LALL; TEUBAL, 1998). Estos autores argumentan que la ubicuidad
de las fallas de mercado limita su practicidad como guia de politica. Sostienen que
la sub-inversién en I+D no se deriva de un problema de sub-éptimo paretiano sino
del bajo nivel de capacidades construidas por las firmas e instituciones a lo largo de
su sendero evolutivo. Desde esta perspectiva se plantea que ciertas fallas de mercado
identificadas por el mainstream, como la informacién asimétrica, son inherentes a
los procesos de innovacién.

El objetivo del articulo es contribuir a este debate a partir de un marco ana-
litico general de intervencién en politica de innovacién que combina elementos de
tres corrientes evolucionistas neoschumpeterianas identificadas en Robert y Yoguel
(2016): sistemas de innovacién (LUNDVALL, 1992; FREEMAN, 1987; NELSON,
1993; EDQUIST, 1997; LUNDVALL et al., 2009); auto-organizacién (METCALFE,
1995; DOPFER, FOSTER; POTTS, 2004); y causacién acumulativa (MARENGO;
DOSI, 2005; SAVIOTTI, 2001; SAVIOTTT; PYKA, 2004) .

En esa direccién, se presentan en forma estilizada las tres corrientes conside-
rando los factores que determinan la innovacién y el tipo de intervencién que se
podria derivar del marco tedrico en el que estdn fundamentadas. Adicionalmente,

el articulo intenta establecer algunos puentes de didlogo entre esas corrientes para
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identificar sus complementariedades, sus diferencias y los elementos tedricos que
fundamentan las politicas de innovacion.

El resto del articulo se estructura de la siguiente manera. En la segunda seccién
se presentan los aportes conceptuales de las tres corrientes. En la tercera seccidn se
plantea la triangulacién de esas corrientes para discutir la complementacién de sus
basamentos tedricos y sus recomendaciones de politica. En la cuarta seccién se parte
de esta complementacidn y se incorporan al debate las especificidades que plantea
el caso de Latinoamérica' para re-pensar la politica de innovacién. Por dltimo, en

la quinta seccidén se presentan las principales conclusiones.

2. Argumentos conceptuales sobre la intervencion a partir de politicas
de promocion de la innovacion

La intervencién en politica de innovacién orientada a la generacién de procesos de
desarrollo se justifica desde diferentes enfoques, que acuerdan en la importancia de
la intervencién pero disienten en sus argumentos y formas.

Desde una perspectiva mds cercana al mainstream, se generaron en forma
reciente diversos esfuerzos que apuntan a incorporar elementos del enfoque de
sistemas de innovacién a los argumentos tradicionales centrados en fallas de mer-
cado. En particular, la propuesta del BID (CRESPI et al., 2014, 2011) retoma tres
ideas planteadas por este enfoque. En primer lugar, reconoce que la innovacién es
el resultado de muiltiples esfuerzos complementarios que van mds alld de los gastos
en [+D e incluyen la adquisicién de maquinaria, la incorporacién de conocimiento
externo, la capacitacidn, la contratacién de consultorias y las actividades de disefio e
ingenierfa. De esta manera, la presencia de fallas de mercado puede obedecer también
a la sub-inversién de este tipo de esfuerzos y no tinicamente a la ausencia de I+D.
La segunda idea es que las posibilidades de innovar no dependen sélo del acceso
al financiamiento sino también de la disponibilidad de recursos complementarios
como la calidad y cantidad del capital humano y la infraestructura tecnoldgica.
Consideran también que en el marco del nuevo paradigma tecnoldgico, las institu-
ciones y mercados responsables del desarrollo de estos recursos muestran una tasa de
respuesta muy lenta frente al ritmo de la demanda de conocimiento de los sectores
productivos. En este contexto, se sostiene que la intervencién de politica deberfa

orientarse no sélo a ofrecer financiamiento sino también a generar incentivos para

1 Sibien en este articulo nos referimos a América Latina en forma agregada, reconocemos la existencia de fuertes heterogencidades

entre los pafses que la conforman. El andlisis planteado pretende abordar algunos hechos estilizados transversales a esos pafses.
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que las instituciones cientificas y educativas respondan en forma mds adecuada y con
mayor rapidez a las demandas del sistema productivo. En tercer lugar, se reconoce
la importancia del conocimiento técito y se propone intervenir sobre los problemas
de coordinacién que se generan entre los actores involucrados en la generacién y
difusién de ese conocimiento.

En contraposicién a estas ideas, los diferentes enfoques evolucionistas neo-
-schumpeterianos que discutiremos en el articulo han realizado importantes contribu-
ciones a la agenda de debate sobre la politica de innovacién. Desde estas perspectivas,
se aportan un conjunto de micro fundamentos que discuten la inconsistencia de
la idea de intervencién por fallas de mercado (DOSI, 1988, 2014; METCALEFE,
1995). Entre ellos destacan que la racionalidad limitada, la incertidumbre radical y
la micro-heterogeneidad dan lugar a diferencias en el acceso a la informacién, a la
tecnologfa y a las externalidades que se generan en el entorno en el que compiten
las firmas. Esto explica por qué las oportunidades endégenas de innovacién no son
percibidas de la misma forma por los actores, por qué los esfuerzos y resultados de
innovacién son altamente heterogéneos y por qué, en un mismo mercado, coexisten
firmas con muy desiguales tasas de beneficios y niveles de productividad.

Partiendo de estas premisas epistemoldgicas, la literatura evolucionista neo-
-schumpeteriana considera que la dindmica de un sistema econémico no converge a
situaciones de Sptimos paretianos. Por el contrario, la heterogeneidad y divergencia
persistentes no resultan de la existencia de fallas de mercado sino de dindmicas
evolutivas diferenciales, que tienen caracteristicas path dependence y que funcionan
fuera del equilibrio.?

A pesar de que la mayoria de las corrientes que discutiremos aceptan estos ele-
mentos epistemoldgicos, la literatura heterodoxa sobre economia de la innovacién no
constituye un corpus homogéneo (SUZIGAN; FURTADO, 2006). En este articulo
y siguiendo la taxonomfa propuesta por Robert y Yoguel (2016), identificamos tres
corrientes de pensamiento evolucionista neo-shumpeteriano: sistemas de innovacién,
auto-organizacién, y causacién acumulativa. Estas tres corrientes comparten una
perspectiva epistemoldgica evolucionista basada en las siguientes premisas: realismo,
final abierto y no reduccionismo (Robert, Yoguel y Lerena, 2017).

En el enfoque de sistemas de innovacidn, el realismo se manifiesta en el

reconocimiento de las interacciones entre actores como canales especificos para la

2 Laliteratura evolucionista no denomina fallas a los problemas de coordinacién y de falencia en las capacidades. En su revisién de
la literatura, Bleda y Del Rio (2013) identifican lo que se denomina “disfunciones” (LLERENA; MATT, 2005), “debilidades”
(BERGEK et al., 2010) y “problemas sistémicos” (CHAMINADE; EDQUIST, 2006; CHAMINADE et al., 2009).
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circulacién de informacién y conocimiento en contraposicion a la idea de spillovers
de conocimiento que no requieren acciones intencionales de los agentes. La dindmica
de final abierto se asocia a la nocién de divergencia entre sistemas, que no sélo es
persistente sino que puede ampliarse por los impulsos que genera la dindmica de
la innovacién. El no reduccionismo estd centrado en los feeedbacks positivos entre
componentes y su influencia en los patrones agregados.

En la corriente de auto-organizacién el realismo se deriva de su concepcién
del proceso competitivo, que tiene lugar fuera de equilibrio y que resulta de las
interacciones entre los elementos de diferentes poblaciones. El final abierto se
manifiesta en cambios continuos del comportamiento de los actores en el proceso
competitivo. El no reduccionismo alude a que cada elemento de la poblacién
constituye un sistema.

Finalmente, en la corriente de causacién acumulativa el realismo se expresa
en la co-evolucién de fuentes Keynesianas, Schumpeterianas y Kaldorianas del
crecimiento. El final abierto se refleja en la visién del crecimiento como proceso
de transformacién y no como un lugar de llegada a un estado estacionario (FA-
GERBERG; VERSPAGEN, 2002); lo que conduce a la existencia de patrones de
divergencia persistente. Finalmente, el no reduccionismo se manifiesta en el cardcter

no lineal del mecanismo de causacién acumulativa.
2.1. El enfoque de sistemas de innovacion

En sus diversas vertientes, el enfoque de Sistemas de Innovacién® plantea que las
capacidades y la articulacién de sus componentes (empresas, universidades, cen-
tros tecnoldgicos, gobiernos, cdmaras empresariales, consultores, etc.) dan lugar a
la emergencia de sistemas con caracteristicas idiosincrdsicas (LUNDVALL et al.,
2009). La innovacién es el resultado emergente y no planeado de la interaccién
de sus componentes y de mecanismos de retroalimentacién entre los elementos del
sistema (EDQUIST, 1997; CHAMINADE etal., 2011; CASSIOLATO; LASTRES,
2008). En tal sentido, un sistema de innovacién puede ser concebido como una
herramienta analitica que se manifiesta en un amplio gradiente que va desde su vir-
tual ausencia, derivada de articulaciones y capacidades débiles de los componentes,

hasta un funcionamiento virtuoso que potencia la construccién de capacidades y

3 Incluye la cldsica perspectiva de sistemas nacionales de innovacién (FREEMAN, 1987; LUNDVALL, 1992; NELSON, 1993;
EDQUIST, 1997), sistemas sectoriales (MALERBA; ORSENIGO, 1997; BRESCHI; MALERBA, 2000) y sistemas locales
(ASHEIM; ISAKSEN, 1997; COOKE et al., 1997; BOSCHMA; MARTIN, 2010).
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la generacién de ventajas competitivas dindmicas (EDQUIST; HOMMEN, 1999;
LUNDVALL et al., 2011; CHAMINADE et al., 2011).

Las caracteristicas estructurales de un sistema de innovacién pueden cons-
tituir tanto elementos restrictivos como potenciadores del desarrollo. Por eso, la
presencia de vinculaciones que estimulan procesos de aprendizaje e intercambio de
conocimientos estd condicionada por el nivel que alcanzan las capacidades de las
organizaciones. En esa direccién, para que los componentes del sistema se puedan
articular y apropiar de las externalidades se requiere un umbral minimo de capaci-
dades (YOGUEL; BOSCHERINI, 2001).

Desde esta visién, Edquist (1997) plantea que la nocién de optimalidad que
se deriva de comparar el sistema de innovacién existente con su configuracién ide-
al constituye un ejercicio imposible y de escaso interés. Por el contrario, interesa
entender las diferencias y trayectorias divergentes de Sistemas de Innovacién y no
una comparacion con un sistema ideal.

Las recomendaciones de politica que se derivan de esta corriente se centran en
identificar los elementos que bloquean el funcionamiento virtuoso del sistema y en
proponer soluciones orientadas a mejorar las capacidades y conexiones de sus com-
ponentes. El objeto de la intervencidn refiere a dos componentes claves del proceso
de aprendizaje: uno que enfatiza la importancia del conocimiento experimental y
tdcito —Doing, Using and Interacting (DUI)— y otro que se basa en la generacién
de conocimiento a partir de la relacién universidad-empresa y de las actividades de
1+D —Science, Technology and Innovation (STI)- (LUNDVALL, 2007). Siguiendo
el planteo de Chaminade et al. (2011), la politica pablica de innovacién deberia
combinar ambos tipos de aprendizaje, independientemente del estadio de desarrollo.
La competitividad de las firmas depende de la combinacién de estos dos aprendizajes
a partir de una mejora de capacidades que considere la capacitacién, la educacién
formal y los aprendizajes organizacionales.

Sin embargo, Lundvall (2007) sefiala que cuando interesa entender los pro-
blemas de los paises en desarrollo el foco de la politica deberia centrarse en una
secuencia que comience con la construccién de capacidades centradas en DUI y
contintie con STL* El proceso de generacién de competencias requiere entonces
poder atravesar distintas etapas que incluyen el desarrollo de capacidades ingenieri-

les, de disefio, de gestién y finalmente de I+D formal e informal. Por eso, cuando

4 Es posible identificar cierta contradiccién en la literatura de Sistemas de Innovacién cuando aborda los problemas del desarrollo,
en tanto no queda claro si los procesos de aprendizaje DUI y STI deben impulsarse en forma secuencial o simulténea en los

paises en desarrollo.
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el tipo DUI de aprendizaje no estd suficientemente desarrollado, la funcién de las
universidades no es generar procesos co-evolutivos de innovacién con empresas sino
fundamentalmente suministrar recursos humanos calificados que puedan mejorar
las capacidades de los actores del sistema. Como se discutird en la tercera seccidn,
esta visién secuencial de la politica de innovacién para paises de menor desarrollo
relativo, puede conducir a situaciones de lock-in cuando las politicas DUI no se
complementan con las de tipo STI. En esos casos, se puede generar una divisién
internacional del trabajo que refuerce la brecha de productividad entre paises en
desarrollo y desarrollados.

Desde el punto de vista normativo, la politica de innovacién que se deriva de
esta corriente se enfoca en la promocién del aprendizaje colectivo y la articulacién
de los actores mediante politicas de transferencia de conocimientos y tecnologfa
(EDQUIST; HOMMEN, 1999; LUNDVALL, 1992). En ese sentido, se derivan
recomendaciones de politica principalmente de cardcter horizontal y no selectivas,
dado que no hay una preocupacién tedrica por el efecto de la estructura productiva

en el desarrollo de los sistemas.’
2.2. La literatura sobre auto-organizacion

La literatura centrada en auto-organizacién® (METCALFE, 1995; DOPFER;
FOSTER; POTTS, 2004; POTTS, 2000) define la innovacién como un aumento en
la variedad de bienes, servicios y/o procesos, que la seleccion del mercado reduce via
la desaparicién de firmas o via una reduccién de su cuota de mercado’. Esta visién
“ciclica” de los procesos de innovacién, de rafz schumpeteriana, se sustenta en la
identificacién de los mecanismos de variacidn, seleccién y retencidn, y en la existen-
cia de feedbacks entre esos mecanismos en el proceso de competencia poblacional.

El cambio tecnoldgico es entendido como el resultado de dos fuerzas que
coexisten y se retroalimentan mutuamente (ANDERSEN, 2004; CANTNER,

5 Enlaliteratura de SI, la importancia de la estructura productiva es abordada por el enfoque de sistemas sectoriales de innovacién
(MALERBA; ORSENIGO, 1997), que destaca la existencia de regimenes tecnoldgicos con diferentes condiciones de acumula-

tividad, apropiabilidad, oportunidad y conocimiento de base.
6 En esta corriente, la poblacién alude a un espacio especifico en el que compiten las firmas.

7 Desde la corriente de auto-organizacién se puede reinterpretar la idea de sistema de innovacién consideréndolo como un con-
junto de poblaciones en las que las firmas compiten y tienen vinculaciones tanto con organizaciones de su poblacién como de
otras. El concepto de sistema no se puede escindir del proceso de competencia, de los valores de las caracterfsticas de la seleccién
poblacional y de las instituciones del mercado que condicionan el proceso de seleccién. Esta es una diferencia significativa de los

autores de esta corriente con la de Sistemas de Innovacién.
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2007): la generacién de variedad impulsada por la introduccién de novedad en la
poblacién; y el proceso de seleccién del mercado, responsable de que firmas con
diferentes valores en las caracteristicas de seleccién poblacional —productividad,
costos unitarios de trabajo, entre otros— tengan diferentes tasas de crecimiento vy,
por lo tanto, distintas cuotas de mercado.

Una consecuencia del proceso de seleccién es que la media de la caracteristica
poblacional —por ejemplo, la productividad— va cambiando a lo largo del tiempo. Si
el proceso de seleccién funciona adecuadamente, las firmas con niveles de producti-
vidad inferiores al promedio o bien disminuyen su participacién en la poblacién o
son expulsadas del mercado, lo que aumenta en consecuencia la productividad media
de la poblacién. Metcalfe (2010) modeliza esta dindmica utilizando el mecanismo
de replicator dynamics, segtin el cual la cuota de mercado de una firma evoluciona
de acuerdo a la distancia entre su nivel de productividad y la productividad media
de la poblacién bajo estudio. Asi, un sistema necesita generar variedad a partir de
la innovacién, y poner en marcha mecanismos de seleccién que modifiquen las ca-
racteristicas de la poblacién. Dado que la seleccién reduce la variedad de firmas, la
innovacidn es clave para generar novedad y variedad en la poblacién (METCALFE,
1995; DOPFER, 2001, 2005; FOSTER, 2005; DOPFER; FOSTER; POTTS,
2004; POTTS, 2000; WITT, 1997; CANTNER, 2007; POTTS, 2000).®

Las recomendaciones de politica de innovacién que surgen del enfoque de
auto-organizacién son de cardcter implicito. Se centran en la necesidad de consi-
derar la co-evolucién entre los procesos de competencia, la generacién de procesos
de innovacién y la dindmica evolutiva (METCALFE; FOSTER; RAMLOGAN,
2000). En esta linea, los principales objetivos de politica de innovacién se orientan
al disefo e implementacién de instrumentos que contribuyan a regular y a fomentar
el proceso de competencia de las firmas en el mercado (variacién, seleccién y reten-
cién), a partir de la creacién de instituciones, normas y estdndares y al desarrollo
de las capacidades tecnoldgicas de las firmas. Se plantea ademds una intervencién
experimental en el plano micro y meso-econémico y con cardcter transversal a los
sectores econdmicos que se sustenta en el desarrollo de capacidades y en el disefio
de instituciones de mercado que eviten las fallas de seleccidn, que son las unicas

que reconoce este enfoque.

8  Desde esta perspectiva el mercado es concebido como una construccién social histéricamente contingente. Es decir, como una
propiedad que emerge de los comportamientos heterogéneos de firmas que compiten en desequilibrio y que estén condicionados

por las instituciones, normas, rutinas y estdndares construidos (KIRMAN, 2010).
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2.3. La literatura sobre causacion acumulativa

Los aportes de los autores del enfoque de causacién acumulativa (DOSI, 2000;
MARENGO; DOSI, 2005; DOSL; LEVINTHAL; MARENGO, 2003; SAVIOTTI,
2001; SAVIOTTIL; PYKA, 2004; DOSI, 2014; SAVIOTTTI; PYKA, 2002; LEE,
2013) complementan las perspectivas anteriores, siguiendo las ideas de Kaldor
sobre la existencia de mecanismos de causacién acumulativa y su efecto sobre la
dindmica de retornos crecientes, externalidades de red, crecimiento de la demanda
y productividad.

Los cambios en la composicién del sistema econémico derivados de la de-
manda y la emergencia de innovaciones co-evolucionan (SAVIOTTI; PYKA, 2002)
a partir del siguiente mecanismo: la saturaciéon de la demanda en ciertos sectores
induce cambios en factores de oferta, como la tecnologifa, que generan variedad.
Esta variedad puede ser de dos tipos: relacionada con la estructura productiva
inicial, que refleja los procesos de diferenciacién dentro de un mismo sector; y 7o
relacionada,’ que da lugar al desarrollo de nuevos sectores.

Ambos tipos de variedad son dimensiones complementarias y necesarias de
un proceso de desarrollo econémico que conduzca a disminuir la brecha entre
sistemas productivos. La centralidad del enfoque estd puesta en una dindmica
sistémica de co-evolucidn entre los procesos de destruccién creativa —asociados
a la generacién de variedad— y la dindmica de la demanda que, en los casos
positivos, da lugar a que la oferta sea absorbida. Como plantea Saviotti (2001),
el crecimiento continuo de la productividad y la saturacién de la demanda
crean un cuello de botella para el desarrollo, que puede ser compensado por la
emergencia de nuevos sectores.

En este marco, la estructura productiva tiene un rol preponderante en la di-
ndmica econédmica dado que, por un lado, la generacién de variedad depende de la
creacion de nuevos sectores y de las posibilidades de diferenciacién en los sectores
existentes y, por otro, el fenémeno de divergencia entre sistemas econémicos de
distinto grado de desarrollo relativo es en parte explicado por la composicién de

la estructura.

9 Esta tltima requiere un significativo aumento de la creatividad en el sistema y el aprovechamiento de oportunidades y esfuerzos

de innovacién preferentemente no incorporados y de tipo radical.
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Este proceso de divergencia es resaltado también por dos corrientes de pen-
samiento emparentadas con el grupo de causacién acumulativa: la perspectiva
neo-estructuralista (PERES, 2006; CIMOLI et al., 2009) y la post-keynesiana
(SETTERFIELD, 2010; O’'HARA, 2008; CHICK; DOW, 1998). En ambos ca-
sos, el fenémeno de divergencia es explicado por las diferencias en los niveles de
capacidades necesarias para absorber las tecnologias y disefos desarrollados en los
paises de frontera y por la composicién de la estructura productiva en los paises
en desarrollo.

Las recomendaciones de politica incluyen una manifiesta preocupacién por
disminuir la brecha de productividad que los paises en desarrollo tienen con las
economias de ingresos altos. Por lo tanto, todo proceso de desarrollo requiere que
las estructuras productivas se direccionen hacia dindmicas que generen innovacién
y que den lugar a feedback positivos y rendimientos crecientes de tipo dindmico.
Por eso, la generacién de oportunidades de aprendizaje no es independiente de
la especializacidn sectorial y de la dindmica de la demanda. Asi, se deduce que la
intervencién debe tener por objetivo central la generacién de procesos de cambio
estructural virtuosos caracterizados por un aumento significativo del peso de sectores
que combinan eficiencia schumpeteriana (sectores intensivos en conocimiento y
con rendimientos crecientes) y eficiencia keynesiana (sectores de rdpido crecimiento

de la demanda interna y externa).
3. La articulacion de las tres perspectivas evolucionistas neo-schumpeterianas

Las corrientes tedricas presentadas colocan el énfasis en dimensiones diferentes y
complementarias que pueden ser articuladas en un mismo enfoque con el objetivo
de enriquecer el andlisis tanto sobre el rol de la innovacién en el desarrollo como
sobre los argumentos que justifican la intervencidn.

Enlo Cuadro 1 se presenta en forma estilizada los elementos de cada enfoque
que permiten efectuar una triangulacién de los mismos, en torno a las caracterfs-
ticas de la innovacidn, los objetivos de politica y los niveles de intervencién que

se derivan de cada corriente.
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CUADRO 1
Sintesis de las tres corrientes evolucionistas neo-schumpeterianas
. Caracteristicas de la .. S Niveles de
Corriente . ., Objetivos de politica . .,
imnnovacion intervencion
Sistemas de - Innovacién como - Fomentar los procesos de Micro / Meso
innovacién proceso sistémico y aprendizaje de tipo DUl y STI
emergente. en los componentes del sistema

(construccién de capacidades).

Divergencia de
sistemas. - Favorecer la conexién de los
componentes del sistema.

Auto- - Co-evolucién entre la - Aumentar las capacidades para ge- Micro/Meso
organizacién generacion de variedad  nerar innovaciones que aumenten la
y los mecanismos de variedad
seleccién en el proceso
de competencia - Regular el proceso de competencia
de las firmas en el mercado
- Fortalecer las instituciones de
mercado de modo de poder operar
sobre los mecanismos de seleccién.
Causacién - Innovacién como - Cambio estructural. Meso/Macro
acumulativay ~ emergente del
divergencia proceso de causacién - Aumento de la eficiencia keynesiana

acumulativa. y schumpeteriana.

- Innovacién como
generacién de variedad
relacionada y no
relacionada.

Fonte: Elaboracién propia.

La propuesta de articulacién de las tres perspectivas se sustenta, en primer lugar,
en las ventajas de contar con un enfoque analitico que combine las dimensiones
micro, meso y macro, enfatizadas de distinta forma por cada una de las corriente
consideradas. Mientras que la perspectiva de auto-organizacién se centra en un
plano micro y meso, la de Sistemas de Innovacién enfatiza el plano mesoeconémico
y la de causacién acumulativa aborda los niveles meso y macro. De esta manera,
siguiendo a Dopfer, Foster y Potts (2000), el plano meso podria ser una dimensién
util para la articulacién de las corrientes. Asi, la integracién y triangulacién de los
enfoques busca generar un marco analitico que permita entender la emergencia de

los procesos de innovacién, donde confluyen las dimensiones micro (capacidades),
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meso (proceso de competencia, patrén de especializacién y vinculaciones) y macro
(procesos agregados de causacién acumulativa con un rol clave de la interaccién
entre oferta y demanda).

En segundo lugar, la necesidad de una triangulacién surge de la identificacién
de denominadores comunes que acttian como ejes articuladores en cada enfoque y
de elementos ausentes en unos y presentes en otros cuyo potencial explicativo puede
aumentar cuando son analizados en forma conjunta.

El denominador comun, que es transversal y a la vez clave en los tres enfoques,
es el rol de las capacidades, ya sea de las firmas, de otros componentes del sistema
y de las instituciones para explicar la emergencia de procesos de innovacién.

Los elementos complementarios, que estdn presentes en alguno de los enfo-
ques pero no en los tres a la vez, son: el perfil de especializacién sectorial; el rol del
proceso de competencia; y el cardcter experimental de la politica.

En relacién al perfil de especializacién, ni el enfoque de Sistemas de Innovacién
ni el de auto-organizacién lo incluyen como un eje central en la discusién tedrica y
normativa. En la primera corriente, los componentes centrales del sistema son las
organizaciones y sus vinculos. Desde esa perspectiva la intervencién se justifica a
partir de la existencia de fallas sistémicas y las recomendaciones de politica aluden a
crear las instituciones adecuadas al margen del perfil de especializacién. Al no con-
siderar la estructura productiva no se tiene en cuenta que, por ejemplo, los vinculos
user-producer y universidad-industria asumen distintas formas y caracteristicas en
cada sector segun el tipo e intensidad del conocimiento involucrado. En la segunda
corriente (auto-organizacién), el patrén de especializacién constituye una propiedad
emergente sobre la que el enfoque no plantea actuar.”” Por lo tanto, ninguno de
estos dos enfoques discute qué sectores promover. Esta discusién aparece con mds
claridad en el enfoque de causacién acumulativa que plantea que los procesos de
desarrollo y el fenémeno de divergencia entre paises no es independiente de la es-
tructura productiva. Esta dimensién, como dmbito de actuacidn, es central en esta
corriente porque considera que la innovacién estd condicionada por la estructura
productiva inicial y porque el peso relativo de los diversos sectores en la economia
depende en parte de las posibilidades de innovar. Esto se manifiesta en los efectos de
retroalimentacién entre estructura productiva, demanda e innovacién. A diferencia

del enfoque de Sistemas de Innovacidn, la divergencia persistente entre los senderos

10 Esta corriente plantea explicitamente la idea de cambio estructural pero con un significado distinto al considerado por la corriente

de CA, aludiendo sélo a modificaciones del peso de las empresas en la poblacién en la que compiten.
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de desarrollo se explica por la presencia de fenémenos de lock-in que bloquean la
dindmica del cambio estructural y limitan las posibilidades de generar procesos de
especializacién que combinen eficiencia schumpeteriana y eficiencia keynesiana. Es
desde la perspectiva meso que se puede interpelar a las corrientes de Sistemas de
Innovacién y auto-organizacién en relacién a la especializacién productiva.

Cuando se incorpora al andlisis de politica el debate sobre cambio estructural,
el enfoque de Sistemas de Innovacién puede contribuir a la discusién a partir de la
identificacién de las instituciones y de los mecanismos DUI 'y STT de generacién del
conocimiento necesario, adaptados a sectores especificos. A su vez, desde el enfoque
de auto-organizacién el andlisis del proceso de competencia aporta elementos micro
y mesoecondémicos que permiten discutir sobre la factibilidad de desarrollar nuevos
sectores y actuar sobre el cambio de perfil de especializacion. En particular, aluden a
las instituciones de mercado necesarias (normas, estdndares, regulaciones), que posi-
blemente difieren entre un sector y otro y a las formas predominantes de mercado
en términos de salida, entrada y formas cémo funciona el proceso de competencia.

El andlisis del proceso de competencia y su influencia en la generacién de
capacidades e innovaciones constituye una dimensién casi ausente en la literatura
de Sistemas de Innovacién y causacién acumulativa. Por el contrario, adquiere cen-
tralidad en el enfoque de auto-organizacién. Este enfoque plantea la necesidad de
actuar sobre la dindmica co-evolutiva entre los procesos de competencia, generacién
de capacidades e innovacidn, con consecuencias sobre el aumento/disminucién de
la participacién de las firmas que compiten en una determinada poblacidn.

La introduccién del proceso de competencia en un andlisis que combine los
tres enfoques requiere incorporar los factores que actdan sobre los mecanismos de
seleccién y la forma como se combinan con el proceso de desarrollo de capacidades.
También requiere estudiar de qué manera actdan sobre el proceso de competencia
los componentes, conexiones y feedbacks de los sistemas de innovacién.

A la vez, la articulacién entre la demanda (como elemento diferenciador del
enfoque de causacién acumulativa) y el proceso de competencia introduciria en los
mecanismos de replicador dindmico (METCALFE, 2010) una variable adicional
que no es planteada en la corriente de auto-organizacién. Se podria pensar que los
procesos de seleccidén, variedad y retencién serfan influidos de distinta forma en
poblaciones con diferentes elasticidades ingreso de la demanda. Por ejemplo, cuando
la elasticidad ingreso de la demanda es elevada, los mecanismos de eficiencia keyne-
siana co-evolucionan con mecanismos de eficiencia schumpeteriana (HOLLAND:;

PORCILE, 2005) y, por lo tanto, la innovacién constituye la caracteristica de selec-
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cién poblacional. En cambio, esto no ocurrirfa en poblaciones con baja elasticidad
ingreso de la demanda.

Finalmente, el disefo e implementacién de politicas de innovacién incluye,
sobre todo en los enfoques de Sistemas de Innovacién y auto-organizacién, un fuerte
componente experimental que responde a la concepcién de una realidad dindmica y
de final abierto, con agentes que tienen racionalidad acotada, informacién imperfecta
e incertidumbre radical. La integracién del cardcter experimental a la triangulacién
propuesta se corresponde con la visién que las tres corrientes comparten sobre sis-
temas de ideas abiertos, interesados en analizar “el comportamiento de los agentes

y las estructuras econdmicas y sociales y su interrelacién en un contexto histérico

y evolutivo” (PEREZ CALDENTEY, 2015, p52).

4. Las especificidades de América Latina en la articulacion de las
corrientes evolucionistas neo-schumpeterianas

El andlisis de los procesos de innovacién en América Latina desde la articulacién
planteada de los tres enfoques tedricos revisados, requiere ser aggiornado teniendo
en cuenta un conjunto de hechos estilizados de la dindmica productiva y de inno-
vacion resaltados por la literatura de la regiéon (AROCENA; SUTZ, 2006; ERBER,
1983; BIANCHI et al., 2008; BENAVENTE; CONTRERAS, 2008; KUPFER;
AVELLAR, 2008; ARZA; LOPEZ, 2008; ERBES et al., 2010). Estos hechos
estilizados se manifiestan en: actividades de innovacién con reducido peso de la
inversién en I+D;'" fuerte sesgo del sector publico como fuente del gasto; reducida
capacidad de absorcién de las firmas que limita las vinculaciones con otros agentes
del sistema; prevalencia de actividades informales de innovacién; y limitado rol de
las regulaciones e instituciones del mercado.

En este marco, consideramos que una adaptacién de los enfoques revisados
permitirfa comprender la dindmica productiva y de innovacién a partir de sus ele-
mentos centrales. Estos elementos son el rol de las capacidades, la centralidad del
proceso de competencia y la co-evolucién entre estructura productiva y demanda.
11 En Argentina, s6lo cl 8% de las firmas manufactureras declaré contar con un laboratorio de I+D en 2012, lo que contrasta con

el 60% que declaré haber realizado algtin esfucrzo de innovacion (MINCyT, 2015). En Brasil, micntras que 28% de las firmas
manufactureras realizd alguna actividad de innovacién en 2011, s6lo 3,7% realizo actividades de I+D de forma continua (PINTEC,
2016). En Chile, slo ¢l 1,6% de las empresas declaré contar con un laboratorio de 1+D en 2012, versus el 27% que declars
haber innovado (EIE, 2014). En Uruguay, 7% de las empresas manufactureras y de servicios declararon realizar actividades de
1+D entre 2010 y 2012, al tiempo que mds del 20% realizé esfuerzos de innovacién (ANIL, 2015). En México, mientras que

6,1% de las empresas manufactureras contaba con laboratorios de I+D en 2012, alrededor del 15% declaré haber introducido

nuevos productos o procesos (ESIDET-MBN, 2012).
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En primer lugar, partiendo del enfoque de Sistemas de Innovacién, Arocena y
Sutz (2006, p. 2) sostienen que el cardcter sistémico de la innovacién no se puede
dar por supuesto; “se realiza, por cierto, a través de vinculos e interacciones entre
actores diversos, pero unos y otras suelen ser frigiles, episédicos y escasos. Los
Sistemas de Innovacién son mds potenciales que reales. Esto tiene importancia te-
drica, pero sobre todo prictica: las politicas para la innovacién en el Subdesarrollo
no pueden dar por sentado que los ‘sistemas’ existen y funcionan como tales”. Las
posibilidades de desarrollar capacidades son menores por la escasa presencia de
espacios interactivos que reduce considerablemente las oportunidades de “aprender
haciendo”, “aprender resolviendo” y “aprender interactuando”.

Por su parte, en el marco de una regién con paises que, en su mayoria, tienen
un perfil de especializacién de bajo contenido tecnolégico y de conocimiento, pierde
sentido el excesivo énfasis puesto en las actividades de I+D formal como objetivo
de las politica orientadas a disminuir la brecha de productividad. El rol dado a la
intensidad de la I+D como indicador central de los esfuerzos de innovacién de las
firmas excluye gran parte de las actividades de innovacién que no se asocian a la
generacion endégena de conocimiento (Barletta ez 2/, 2016). En cambio, se les asig-
na escasa relevancia a los indicadores asociados a los procesos de aprendizaje DUI
como la creacién de capacidades y rutinas ingenieriles, de disefio y de gestién, que
son claves para alcanzar un umbral minimo de capacidades para encarar esfuerzos
de innovacién mds sofisticados. Desde esta perspectiva de Sistemas de Innovacién
aggiornada a América Latina, las innovaciones no-tecnoldgicas y a las caracteristicas de
los procesos de aprendizaje necesarios para producir, difundir y utilizar conocimientos
tecnolégicos adquieren un papel relevante (JOHNSON et al., 2003; LUNDVALL
etal., 2011; CHAMINADE et al., 2011). Como plantean estos autores los sistemas
de innovacién de paises en desarrollo son emergentes y se caracterizan por la débil
presencia de los building blocks constitutivos del sistema y por los reducidos vinculos
entre los componentes. En ese contexto, la ausencia de organizaciones intermedias
limita los procesos de creacién de competencias y la innovacién.

Las politicas de vinculacién pueden no ser efectivas cuando el nivel de capa-
cidades es bajo y la micro-heterogeneidad se manifiesta en una elevada distancia
cognitiva y tecnoldgica entre los componentes del sistema que limita los potenciales
beneficios de la interaccién. Sin embargo, una orientacién de politica sesgada hacia
procesos de aprendizaje de formas DUI mds que STI podria generar una divisién
del trabajo que refuerce la brecha de productividad inicial entre América Latina y

los paises desarrollados.
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En segundo lugar, la reinterpretacién del enfoque de auto-organizacién para
que sea ttil en América Latina requiere considerar que los procesos de seleccién en
la regién no sélo se dan necesariamente sobre la base de las caracteristicas pobla-
cionales que identifica esta perspectiva. En ciertos casos, la seleccién no depende
de la productividad de las firmas y/o de la existencia de estdndares de calidad sino
fundamentalmente de factores precio de la competitividad, que se explican por
una composiciéon de la estructura productiva con predominio de sectores con alta
eficiencia factorial y baja eficiencia schumpeteriana y keynesiana.

En tercer lugar, una propuesta evolucionista neo-schumpeteriana de politica de
innovacién para América Latina desde la perspectiva de causacién acumulativa resalta
la importancia de generar un cambio estructural que conduzca a la disminucién de
la brecha de productividad, al aumento del empleo de calidad y a una distribucién
del ingreso mds equitativa. Sin embargo, este proceso no puede entenderse desde
un punto de vista reduccionista que considere dnicamente la creacién de sectores
de alta productividad en la matriz productiva. Las caracteristicas estilizadas sobre la
dindmica productiva y de innovacién de los paises de América Latina requieren disefiar
politicas de innovacién orientadas a “combinar la acumulacién de conocimiento y
la diversificacién de la estructura productiva. La primera genera las posibilidades;
la segunda las concreta” (PERES, 2006, p. 72). Dado que no cualquier estructura
permite alcanzar altos niveles de competitividad, el perfil de especializacién del
que parten los pafses de la regién es un limitante para generar procesos de cambio
estructural. Las sugerencias de Saviotti y Pyka (2004), desde el enfoque de causa-
cién acumulativa, de generar variedad relacionada y no relacionada en el corto y
largo plazo, respectivamente, no son igualmente aplicables a cualquier economia.
Las posibilidades de diferenciar la oferta productiva son mucho mds bajas en paises
donde predomina la produccién de commodities con un alto nivel de estandarizacién
y un reducido espacio para innovar (BARLETTA et al., 2012).

En relacién a estas cuestiones, la literatura reciente se bifurca cuando se debate
sobre las potencialidades y limites de una especializacién productiva centrada en
recursos naturales (PAMPLONA; CACCIAMALI 2017). Por un lado, diversas
posiciones, entre las que resaltan Pérez (2010 y 2012), Bielschovsky (2012), Fur-
tado (2008), Ferranti et al. (2002) y Frankel (2012) enfatizan que la abundancia
de recursos naturales en la regién se puede convertir en una ventaja competitiva
por la hiper-segmentacién y des-commoditizacién de los mercados de productos
intensivos en recursos naturales desencadenados por el paradigma tecno-econémico

vigente. Otras posturas, como la de Cimoli, Dosi y Stiglitz (2009) y Cypher (2014)
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tienen una visién contraria enfatizando que una especializacién centrada en recursos
naturales es intensiva en capital, demanda poca mano de obra calificada y alcanza
un crecimiento menor en el largo plazo. En la misma direccién, Barletta et al
(2012) ponen en duda que una especializacién en nichos de productos intensivos
en recursos naturales puedan generar procesos de cambio estructural, en especial
por la reducida eficiencia keynesiana y schumpeteriana que caracterizan ese tipo
de productos."?

La idea de cambio estructural que estd por detrds de ese debate alude a un
proceso de transformacién cualitativa y cuantitativa que se refleja en: un aumento
generalizado de las capacidades y eficiencia de las firmas e instituciones; el crecien-
te peso de las interconexiones de los componentes del sistema que permite una
mayor circulacién del conocimiento y de la informacidn; la generacién de variedad
relacionada y no relacionada; y la presencia de feedbacks positivos entre los compo-
nentes y los distintos niveles del sistema —micro, meso y macro— que den lugar a
un aumento de las capacidades y a la aparicién de rendimientos crecientes de tipo
dindmico (ERBES et al., 2010). Asi, una intervencién que tenga esa perspectiva
requiere desarrollar un proceso que actiie sobre las esferas micro, meso y macro,
de modo de reducir los bloqueos existentes a la emergencia de los fenémenos de
eficiencia schumpeteriana y keynesiana.

Las limitadas capacidades tecnoldgicas de los paises de América Latina, y la
elevada heterogeneidad existente entre los paises miembros constituyen uno de los
principales bloqueos en el sendero de crecimiento, que restringe las posibilidades
de cambio estructural. Segiin Lee (2013), la problemdtica no radica ni en las fallas
de mercado que propone el mainstream, ni en las fallas sistémicas de coordinacién
planteado por el grupo de auto-organizacién sino en las limitadas capacidades para
generar disefio y marca propia en alta tecnologfa. La ausencia de estas capacidades
promueve una tendencia hacia la adquisicién de I+D incorporada en bienes de capital
(importados), la obtencién de facilidades de produccién via licencias o patentes y
la especializacién en segmentos de ensamble con poco contenido tecnoldgico en

cadenas globales de produccién.

12 No es ajena a esta polémica la volatilidad de los precios de las commodities, acentuada desde mediados de la década del 2000.
Sobre la base de informacién del FMI, el indice de precios de las commodities primarias, con base 2005=100, y tomando el mes
de mayo de cada afio, tuvo una tendencia creciente pero voldtil: de un nivel de 130 en 2007, se duplica en 2008 llegando a 204,
cae a 115 en 2009, vuelve a subir a 200 en 2011, desciende a 125 en 2015y a 111 en 2017.
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5. Conclusiones

En este articulo hemos presentado en forma estilizada las ideas centrales sobre
innovacién e implicancias de politica de tres corrientes evolucionistas neo-
-schumpeterianas: las centradas en sistemas de innovacién, en auto-organizacién y
en causacién acumulativa. A partir de ellas, se ha planteado una articulacién que
retoma sus ideas predominantes y combina los elementos micro, meso y macro
de cada perspectiva.

En el articulo hemos planteado que una ontologfa evolucionista neo-schumpe-
teriana no es compatible con un disefio de politica centrada en fallas de mercado, las
que no reflejan la forma como se manifiestan las dindmicas productivas en economias
capitalistas, lejos del equilibrio, con fuerte heterogeneidad en el desempefio de las
empresas e instituciones y con incertidumbres no modelables.

Los hechos estilizados de la dindmica innovadora de América Latina ponen
de manifiesto que la bisqueda de procesos de cambio estructural requiere actuar
simultdneamente en la mejora significativa de capacidades y articulaciones en los
planos micro, meso y macroeconémicos que se derivan de la complementacién de
las tres corrientes analizadas. Desde la perspectiva micro el énfasis se centra en la
promocién del desarrollo de capacidades —tecnoldgicas y no tecnoldgicas. Este tipo
de intervencidn requeriria reflexionar criticamente sobre la centralidad qua asumen
los instrumentos basados en la provisién de financiamiento para I+D cuando el
contexto estd caracterizado por fuertes restricciones previas en las capacidades de
los actores que limitan el desarrollo de innovaciones.

Siguiendo la triangulacién propuesta, estas intervenciones micro se comple-
mentan con otras de tipo meso y macro que promuevan cambios en el perfil de
especializacién y que faciliten los procesos de cambio estructural. Esto requiere
repensar las modalidades de intervencién publica de modo de priorizar programas
que promuevan la generacién de variedad relacionada y no relacionada y que tengan
un cardcter experimental. En esa direccidn, aparece el interrogante acerca de cudles
son las condiciones para la emergencia de actividades caracterizadas por rendimien-
tos crecientes, elevada eficiencia keynesiana y schumpeteriana, fuertes vinculaciones
con el sistema de ciencia y tecnologia, y una integracién en los eslabones de mayor
intensidad tecnolégica de las cadenas globales de valor.
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